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América Latina registro durante las ultimas dos décadas una expansion 
economica sin precedentes, y consolid6é a su vez significativos avances 
en materia de creacién de empleo, reduccidn de la pobreza y promocién 
de una agenda de derechos que favorecié a los sectores historicamente 


desfavorecidos de la sociedad. Hoy esa coyuntura no es la misma. 


En materia productiva y comercial, sobre la base de tecnologia mayor- 
mente importada, la integracidn latinoamericana en los mercados inter- 
nacionales se estableci6 a partir de la exportacion de productos primarios 
a granel y del uso intensivo de mano de obra no calificada. Uruguay, aun- 
que con diferentes matices producto de su estructura socioecondmica, 


no fue ajeno a este proceso. 


Para pensar el futuro es fundamental conocer la realidad del Uruguay 
productivo. En este trabajo, el economista y especialista en desarrollo, 
Sebastian Torres, tealiza una sintesis de la historia econédmica de Uru- 
guay, analiza el actual perfil econdmico-productivo del pais, describe las 
principales politicas productivas implementadas recientemente, e iden- 
tifica aleunos lineamientos generales que deberfan orientar un cambio 


estructural social y ambientalmente sostenible. 


Este estudio forma parte de la iniciativa del Proyecto FES Transformacion 
para abordar en forma comparada los perfiles productivos y los desafios 


para la transformacion social-ecologica de las economias latinoamericanas. 
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|. Introduccion 


Durante las iltimas dos décadas, América Latina registr6 una expansion econdmica 
sin precedentes, y consolido a su vez significativos avances en materia de creacion de 
empleo, reduccion de la pobreza y promocion de una agenda de derechos que favore- 
cid a amplios sectores de la sociedad. 


De forma reciente, sin embargo, como resultado de un contexto externo menos favo- 
rable, los avances en materia social obtenidos mediante la implementacion de poli- 
ticas publicas inclusivas han comenzado a revertirse en la mayoria de los paises de 
la region. 


El caso mas paradigmatico es el de Brasil, donde la pobreza aumento en 2 millones 
de personas en tan solo un afi, y afecta en la actualidad a 55 millones de ciudada- 
nos: el 27 % de la poblacién y el 45 % de los nifios de ese pais.' 


En Uruguay, desde comienzos del siglo XXI, factores externos e internos permitieron 
canalizar a través de fondos de inversion, sociedades anonimas y empresas trasna- 
cionales un importante volumen de capitales extranjeros en diversas actividades 
economicas: sector inmobiliario, financiero, agroindustria, servicios y compra de 
tierras.2 


Impulsado a su vez por el aumento de las exportaciones, el consumo interno, el gasto 
publico social y el endeudamiento, el producto bruto interno (PBI alcanz6 en 2018 
los 50.000 millones de dolares, con lo que se registraron mas de 15 afios de expan- 
sion a una tasa promedio anual superior al 4 %.3 


A pesar de este crecimiento econdmico, algunas tendencias actuales, como los ni- 
veles de fragmentacion social,4 el deterioro ambiental,° el cierre de empresas,® la 
pérdida de puestos de trabajo’ y la caida de la inversiOn extranjera, son motivo de 
preocupacion.® 


1 https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/12/extrema-pobreza-aumenta-no-pais-indica-ibge.shtml 

2 Factores externos como los precios récord registrados por los productos primarios exportados por el 
pais y la crisis internacional de 2008, y factores internos como los mecanismos de subsidios y exonera- 
ciones tributarias implementados por las autoridades durante el periodo 2005-2019. 

3 http://www.cronicas.com.uy/empresas-negocios/pib-uruguayo-crecio-4-3-primer-trimestre-del-ano-sec- 

tores-aun-enfrentan-dificultes/ 

Fractura social y nueva pobreza urbana en Montevideo (CED, 2018). 

Ecologia de urgencia (Gudynas, 2018). 

https://negocios.elpais.com.uy/noticias/empresas-problemas-mes-concurso-acreedores. html 

https://www.elobservador.com.uy/nota/crisis-en-el-agro-hay-8-mil-productores-familiares-menos- 

que-hace-16-anos-20171219500 

8 = https://negocios.elpais.com.uy/finanzas/fuerte-caida-inversion-extranjera.html 
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El informe que se presenta a continuacion tiene cuatro objetivos principales: 


1. 


2: 


Realizar una breve sintesis de la historia econdmica del pais. 
Analizar el actual perfil econdmico-productivo. 
Describir las principales politicas productivas implementadas recientemente. 


Identificar algunos lineamientos generales que deberian orientar un cambio es- 
tructural social y ambientalmente sostenible. 


Il. Sintesis de la historia 
economica 


Sin desconocer las caracteristicas politicas, institucionales y culturales propias de 
cada pais, la historia econdmica de América Latina puede dividirse en cuatro gran- 
des periodos: 1) agrario exportador tradicional, 2) industrializacion por sustitucion 
de importaciones, 3) liberal-neoliberal y 4) progresista. 


Un rasgo regional comin a estas diferentes etapas ha sido la ausencia de un proceso 
de crecimiento econdmico sostenido? y el fracaso de los intentos de diversificaci6on 
de las estructuras economicas impulsados por los Estados nacionales. 


Sobre la base de tecnologia mayormente importada, la integracion latinoamericana 
en los mercados internacionales se estableci6 a partir de la exportacion de productos 
primarios a granel (principalmente alimentos y minerales) y del uso intensivo de 
mano de obra no calificada. 


Uruguay, aunque con diferentes matices producto de su estructura socioeconomica, 
no fue ajeno a este proceso: 


Ciclos economicos y politicos en Uruguay (1870-2005) 


1872-1875 19 26 3 15 16 1 4 Militarismo 
1888-1890 15 21 2 19 25 6 29 Surgimiento del 
estatismo 
1912-1915 23 30 3 15 19 4 23 Alto a las reformas 
1930-1933 33 36 3 17 27 10 24 Dictadura de Terra 
1954/57-59 6 9 2-5 18 27 9 25 Dictadura militar 
1981-1984 16 17 3 11 17 6 30 Democratizacion 
1998-2003 14 16 5 9 5 32 Primer triunfo de la 
izquierda 


Fuente: El ciclo econédmico de Uruguay 1998-2012 (Bértola et al., 2014). 


9 Comparado por ejemplo con el crecimiento econdmico registrado por Japon, los cuatro dragones asia- 
ticos (Hong Kong, Singapur, Taiwan y Republica de Corea) y otros tres paises de reciente industrializa- 
cin (Malasia, Tailandia e Indonesia): tasas superiores al 4 % promedio anual durante mas de 20 afios 
consecutivos. A modo de ejemplo, entre los 60 y los 90, el crecimiento real promedio de Japon fue de 
7,5 % durante la primera década, y de 3,2 % entre los 80 y principios de los 90. En el caso coreano, el 
crecimiento del PBI super6 el 8 % anual durante 1962 y 1989. Adicionalmente, en el caso de Singapur 
en particular, durante 1965 y 1973, el crecimiento real anual fue superior al 12,7 % anual. En el caso de 
Hong Kong, entre 1961 y 2009, el PBI per capita se multiplic6 por nueve. 
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2.1. El periodo de crecimiento 
hacia fuera (1830-1929) 


Durante las cinco primeras décadas de vida independiente (1830-1875), la estructu- 
ra economico-social heredada de la época colonial no sufrid cambios significativos: 
las principales exportaciones estaban vinculadas a la ganaderia vacuna extensiva, y 
la actividad comercial se centraba en el puerto de Montevideo."9 


El cuero con destino europeo constituia el principal rubro exportador, mientras que 
los saladeros generaban una reducida demanda de carne hacia los mercados de Cuba 
y Brasil. 


Hacia mediados del siglo XIX se produce una importante transformacion en la ga- 
naderia tradicional: la incorporacion de ovinos introduce modificaciones en la orga- 
nizacion del trabajo y desplaza al cuero a un segundo lugar en materia de exporta- 
ciones. 


Exportaciones de rubros ganaderos (1862, 1872 y 1884) 


Tasajo 1.779.000 12,4 2.091.000 15,0 4.576.000 
Cueros vacunos 5.077.000 35,4 5.532.000 39,6 6.462.000 
Gorduras vacunas 1.783.000 12,4 1.843.000 13,2 2.351.000 
Ganado en pie 2.160.000 15,1 116.000 0,8 479.000 
Cueros lanares 1.900.000 13,2 602.000 4,3 703.000 
Lana 1.641.000 11,4 3.791.000 27,1 6.699.000 
Subtotal 14.340.000 100,0 13.975.000 100,0 21.270.000 
tras exportaciones 
Otras 1.060.000 1.524.000 3.489.000 
Total de exportaciones 15.400.000 15.499.000 24.759.000 


Fuente: Material bibliografico del curso de Economia, bloque Economia de América Latina y Uruguay, edicién 2012. 
Universidad de la Republica, Facultad de Ingenieria. 


Esta primera modernizacion agropecuaria, impulsada con mayor énfasis durante el 
periodo militarista (1876-1886), tuvo como resultado la consolidacion de un modelo 
agroexportador con base en la ganaderia latifundista y extensiva. 


Se afirmo asi la propiedad privada de la tierra mediante el estimulo y la imposicién 
del alambramiento de los campos, y la regularizacion de los titulos de propiedad (de 
la tierra y de las marcas y senales del ganado). 


10 Politica y economia en la modernizacién: Uruguay 1876-1933 (Yaffé, 1998). 


En esta primera etapa de crecimiento hacia fuera, el pais se inserta en el comercio 
mundial principalmente a través de su sector primario ganadero. 


Debe sefialarse que de forma simultanea a este impulso a la produccién pecuaria, a 
partir del gobierno de Latorre (1876-1879), surge también una industria incipiente 
protegida por aranceles a la importacion."! 


Las consecuencias mas importantes de estas medidas proteccionistas fueron una 
caida de las importaciones y un aumento en la producci6on de industrias como la 
textil, de fundicion de hierro y del papel. 


La segunda modernizaci6n de la estructura econdmica, mas amplia en su alcance, 
se asocia fundamentalmente con el periodo batllista (4903-1929), y se caracteriza 
por un impulso nacionalizador que consolida al Estado como agente econdmico de 
primer orden. 


La apuesta a la diversificacion productiva se concret6é en el fomento al desarrollo 
agricola y a la industrializacion. El primer intento fracas6 porque no logr6 afectar la 
estructura de propiedad y tenencia de la tierra (latifundios), y el segundo se concret6 
parcialmente debido a la crisis internacional de 1929."2 


Este fomento industrializador temprano se explica por el rol que el Estado uruguayo 
asume en el disefio y ejecucion de politicas piblicas vinculadas al desarrollo pro- 
ductivo en las dos presidencias de José Batlle y Ord6fiez (1904-1907 y 1911-1915).13 


Asi, mediante la ley proteccionista de 1912, se establecen nuevos impuestos a las 
importaciones de bienes manufacturados, se exonera de impuestos a la importacion 
de maquinaria para el sector industrial y se desgrava la importaciOén de materias 
primas no producidas localmente. 


Se crean ademas el Instituto de Pesca, el Instituto de Geologia y Perforaciones, y el 
Instituto de Quimica Industrial, para fomentar la investigacion y el desarrollo vin- 
culados a sectores estratégicos de la economia nacional."4 


Durante la Primera Guerra Mundial, la elaboracion de alimentos y la industria ma- 
nufacturera toman a su vez gran impulso, como resultado de las restricciones de las 
cantidades de productos importados. 


Sin embargo, y salvo el caso de la industria frigorifica, que se instal6 y desarrollé 
a partir de 1905, se trataba de una industria cuya modalidad predominante era el 
pequeno taller manufacturero con baja dotacion de trabajadores y escasa incorpo- 
racion tecnoldgica. 


11 https://www.elobservador.com.uy/nota/latorre-el-militarismo-y-la-modernidad-20171213500 

12. Elintervencionismo batllista: estatismo y regulacion en Uruguay (Yaffé, 2001). 

13 Para un mayor detalle del rol del Estado en la economia durante este periodo, puede consultarse: Histo- 
ria Econémica del Uruguay. Tomo III: La economia del batllismo y de los anos veinte (Bertoni y Tajam, 
2005). 

14 Seestablecen también franquicias para la importacion de maquinaria y materiales, y exencion de con- 
tribuciOn inmobiliaria y otros impuestos. 


Por su parte, la politica de nacionalizaciones y estatizaciones provocé un gran cre- 
cimiento de la participacion del sector publico en la economia nacional. Con su im- 
plementacion se buscaban un acceso igualitario a servicios publicos esenciales como 
la electricidad y el agua corriente, y el incremento de la participacion del Estado en 
actividades productivas estratégicas. 


De esta forma, se crean, entre otros, el Banco de Seguros del Estado, el Banco Hipo- 
tecario del Uruguay, las Usinas Eléctricas del Estado, la Administracion de Tranvias 
y Ferrocarril del Norte, la Administracién Nacional del Puerto de Montevideo, y se 
estatiza el Banco de la Republica Oriental del Uruguay. 


En definitiva, la modernizaciOn econdmica operada durante el periodo batllista se 
centro principalmente en la economia urbana industrial y en el crecimiento del sec- 
tor publico. 


Sin embargo, esta modernizacion no logr6 avances significativos en sus planes de 
reforma rural y fiscal, por lo que no alcanzo a trastocar las bases del modelo agroex- 
portador heredado del siglo XIX, basado en el latifundio y en la generaci6on de rentas 
extraordinarias vinculadas a la tenencia de la tierra, a las actividades productivas 
procesadoras de recursos naturales y al comercio. 


2.2. El periodo de crecimiento 
hacia dentro (1930-1959) 


La crisis de 1929 reduce drasticamente el comercio mundial y afecta particularmen- 
te a Uruguay a través de la caida de la demanda internacional de sus productos agro- 
pecuarios y un creciente desequilibrio externo. 


Como respuesta a esta situaciOn, se inicia un proceso de industrializacion por susti- 
tucion de importaciones, catalogado como de crecimiento hacia dentro (1930-1959). 


La disponibilidad de excedentes para invertir generados en el agro, articulados al 
impulso de la industria local mediante fuertes estimulos publicos, fue gestando las 
condiciones para que el modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones 
afianzara un periodo de significativo crecimiento econdmico en el pais."5 


La industria manufacturera en particular fue la gran impulsora del proceso de di- 
versificacion de la matriz productiva durante el periodo:"® 


15 Material bibliografico del curso de Economia, bloque Economia de América Latina y Uruguay, edicion 
2012. Universidad de la Republica, Facultad de Ingenieria. 
16 Unarevisién del desempeno de la industria uruguaya entre 1930 y 1959 (Arnabal et al., 2011). 


Evolucion comparada de la industria (1930-1959) 


Agropecuaria —3,6% -0,9 % 3,2 % -4,6% 0,0 % 
Industrias manufactureras 2,4% 3,6 % 7,2 % -120,0 % 44% 
Electricidad, gas y agua 6,2 % 6,3 % 9,2 % 3,5 % 7,3 % 
Construcci6n 11,1 % 0,9 % 7,9 % -3,8% 0,8 % 
Transporte 3,2% 1,9% 8.1% -1,9% 3,1% 


y comunicaciones 


Producto bruto interno 2,3% 0,3 % 6,4% -1,8 % 2,2% 


Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Boletines Estadisticos del BCU; Milot, Silva y Silva (1973); Cuentas 
Nacionales, y Bertino y Tajam (1999). 


Participacion de la industria en el PBI (1930-1960) 


1930 1933 1936 1939 1942 1945 1948 1951 1954 1957 1960 


Fuente: Elaboraci6n propia en base a datos de Boletines Estadisticos del BCU; Millot, Silva y Silva (1973), Cuentas 
Nacionales, y Bertino y Tajam (1999). 


Hasta 1940, el crecimiento se basé fundamentalmente en el desempefio de las in- 
dustrias que utilizaban materia prima nacional. Posteriormente, se desarrollaron 
industrias que procesaban materias primas importadas, en particular la textil algo- 
donera, la del papel y las metaltrgicas. 


El aumento del producto y del empleo fue una respuesta a una politica de industriali- 
zacion mucho mas definida que en el periodo de crecimiento hacia fuera, impulsada 


por el crédito a través del Banco Republica (BROU) y por subsidios que reorientaron 
recursos hacia la industria."” 


Adicionalmente, el sector publico traslad6 ingresos hacia la produccion nacional por 
medio de los precios relativos de los servicios publicos. 


Sin embargo, a pesar de las altas tasas de crecimiento registradas, hubo desempenos 
muy dispares en la industria. 


Los rubros que mas crecieron fueron los procesadores de insumos importados, en- 
tre los cuales sobresalian la industria algodonera (tejidos), la industria del papel, la 
del caucho y la metaltrgica. 


Las ramas transformadoras de materias primas nacionales crecieron a tasas signi- 
ficativas, similares a las del promedio de la industria; se destacaban los productos 
lacteos, la industria molinera y la refinacion de azicar. 


Los sectores vinculados a la exportacion crecieron a tasas mas bajas, excepcion he- 
cha de aquellos favorecidos por los altos precios internacionales (textil-lanero, prin- 
cipalmente tops). 


El resultado final fue una industria muy vulnerable a la disponibilidad de divisas y a 
los cambios en el ingreso nacional y en su distribucion. 


Excepcion hecha de las industrias carnica y textil, ninguna actividad industrial 
fue capaz de generar las divisas necesarias para su funcionamiento (no lograron 
ser competitivas en el mercado externo y eran muy dependientes de la proteccién 
estatal).18 


Este proceso de industrializacion tuvo su apogeo hacia fines de la década del 40, 
pero se enfrento tempranamente a un conjunto de restricciones que determinaron 
su agotamiento: disponibilidad de materias primas, insumos y bienes de capital, y 
bajos niveles de innovaci6n, incorporacion tecnologica y formacion de recursos hu- 
manos, entre otras. 


Hacia fines del periodo se manifiestan desequilibrios externos provocados por un 
aumento de las importaciones, vinculado en gran medida a los crecientes requeri- 
mientos de las industrias procesadoras de insumos importados. 


A partir de 1951, los efectos de esa nueva realidad se ven reforzados tanto por una 
caida de los precios de exportaciOn como por un aumento de los precios de importa- 
cidn, con efectos negativos en la relacion de términos de intercambio. 


En definitiva, la insercion del pais en la division internacional del trabajo, a pesar 
del proceso industrializador, no se habia modificado. 


17 La unica industria nueva, ademas de la empresa estatal de petrdleo Ancap, fue Funsa (productora de 
cubiertas de caucho). 
18 Elcambio estructural a través de los sectores (Bertino et al., 2001). 


2.3. El periodo liberal (1960-1989) 
y el periodo neoliberal (1990-2004) 


2.3.1. Periodo liberal (1960-1989) 


Como respuesta al estancamiento generalizado de la economia uruguaya, y como 
reacciOn al intervencionismo del Estado, el gobierno que asume en 1959 define un 
conjunto de medidas estabilizadoras inspiradas en el liberalismo econdmico. 


Sus objetivos prioritarios eran restablecer el equilibrio interno y externo mediante 
la liberalizacion cambiaria y el desmantelamiento de los controles comerciales. Es- 
tas medidas fueron acompafiadas por restricciones a la expansion de los medios de 
pago y por una devaluacion sustancial del peso uruguayo. 


Posteriormente, el equipo econdmico que asume tras el comienzo de la dictadura 
civico-militar de 1973 marca el inicio de una nueva orientaciOn en la conduccion 
economica. 


Las medidas instrumentadas se sustentaron en el Plan Nacional de Desarrollo (4973- 
1977), en el que se priorizo el crecimiento econdmico mediante una contraccion de 
la demanda interna basada en una fuerte reduccion de salarios (con el objetivo de 
incentivar la acumulacion de capital y fomentar la inversi6n). 


Adicionalmente, la liberalizacion financiera que tuvo lugar entre 1974 y 1978 se pro- 
cesO mediante la eliminacién de encajes, la liberalizacion de las tasas de interés, la 
unificacion del mercado cambiario y la eliminacion de restricciones a la entrada de 
capitales. Se establecieron también pautas menos restrictivas para la asignacion del 
crédito y se removieron las barreras a la entrada de los bancos comerciales.'9 


Las medidas orientadas al fomento del sector exportador se basaron en reintegros, 
créditos promocionales, exoneraciones fiscales y disminucién de los aportes patro- 
nales a la seguridad social. Paralelamente, se intensificaron las relaciones comercia- 
les con Argentina y Brasil.2° 


Como resultado de estas politicas, se asistid a un importante crecimiento de las ex- 
portaciones y de la inversion durante el periodo; el sector manufacturero fue el mas 
dinamico y el que experiment6 un mayor aumento en la productividad media. 


A partir de 1978, el foco de la politica econdmica pasa a centrarse en la estabilizacion 
de precios. Se pretendia disminuir la inflacién reduciendo el costo de los productos 
importados y transformando las expectativas sobre la evolucion futura del dolar. 


19 Estas medidas provocaron un crecimiento explosivo del crédito, asi como una entrada masiva de capi- 
tales externos. 

20 En este marco, se firmaron el Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacién Economica (CAUCE) en 
1975 y el Protocolo de Expansi6n Comercial (PEC) con Brasil en 1976. Ambos convenios supusieron la 
eliminacion de barreras no arancelarias y la reduccion reciproca de aranceles para un conjunto de pro- 
ductos negociados. 


Con este objetivo, en octubre de 1978 el Banco Central del Uruguay (BCU) comenz6 
a anunciar la futura cotizacion del délar con un ritmo decreciente. 


Aunque a principios de la década del 80 la economia registr6é un crecimiento positi- 
vo, el saldo negativo de la balanza comercial y el aumento de la deuda externa (por 
la entrada de capitales que financiaron el déficit de cuenta corriente) revelaban la 
precariedad de este proceso. 


Asi, al momento del retorno a la democracia, en 1985, el pais se encontraba nueva- 
mente sumergido en una gran recesion. 


Las medidas adoptadas por el nuevo gobierno se orientaron en dos sentidos: in- 
crementar los salarios (para estimular la demanda interna) y diferir los costos del 
endeudamiento externo mediante negociaciones con los acreedores. 


Por otra parte, tanto Argentina como Brasil implementaron planes de estabilizacion 
con fuerte crecimiento de su demanda, lo que favorecié las exportaciones de Uru- 
guay hacia la region. 


La recuperacién de la demanda externa e interna permitié una reactivacion de la 
economia. Adicionalmente, en estos afios la tasa de interés internacional disminuy6, 
lo que alivi6 los pagos por concepto de deuda externa. 


2.3.2. Periodo neoliberal (1990-2004) 


Entre 1988 y 1989, ante el fracaso de los planes de estabilizacion de los paises ve- 
cinos, se enlentecen el crecimiento y la inversion, y hacia 1990 se inicia una nueva 
recesiOn, producto de la pérdida de competitividad de la economia uruguaya. 


Al igual que en el resto de América Latina, y ante la asuncion de un gobierno neo- 
liberal en 1990, la economia uruguaya experimento intensos cambios como conse- 
cuencia de la politica econdmica, la reforma del Estado y la apertura externa. 


En el area macroeconomica, el objetivo principal fue el abatimiento de la inflacién, 
para lo cual se adoptaron diversas medidas en las areas fiscal y cambiaria. 


A su vez, se privilegiaron la desregulacion, el gradual retiro del Estado de la activi- 
dad economica y el estimulo a la libre competencia. 


Estas politicas condujeron a una importante reestructura sectorial de la economia, 
que incluy6 una caida de la participacion de la industria en el PBI como resultado del 
cierre de empresas, principalmente las de menor tamanio y pertenecientes al sector 
exportador. 


La recomposicion de los sectores de actividad implicé que el crecimiento se centra- 
lizara en el area de servicios financieros y servicios a empresas, y en menor medida 
en los rubros de comercio, restaurantes y hoteles. 


Participacion sectorial en el PBI (1980-2001) 


Primario 10,9 12,3 85 8,2 5,3 6,2 6,3 
Industria 25,9 27,1 26,5 19,1 16,0 16,1 15,6 
Construccion 5,3 2,8 3,6 5,2 5,8 5,6 51 
Servicios® 57,9 57,8 61,4 67,5 72,9 72,0 73,0 


° Incluye: Electricidad, gas y agua; Comercio, Restaurantes y Hoteles, Transporte y Comunicaciones Establ. Fin. y 
Seguros, Bs. Inm. y servicios a las empresas y SS. del Gobierno Central. Fuente: INE. 


Fuente: Material bibliografico del curso de Economia, bloque Economia de América Latina y Uruguay. Edicion 
2012. Universidad de la Republica, Facultad de Ingenieria. 


Hacia fines del siglo Xx, la coyuntura externa desfavorable que enfrentaban nues- 
tros principales socios comerciales, sumada a la caida de los precios internacionales 
de las materias primas y al aumento de los precios del petrdleo, Ilevé a una caida 
pronunciada del PBI. 


La devaluacion brasilefia significd un duro golpe para la economia uruguaya, pues 
provoco una importante pérdida de competitividad de nuestros productos y quebré 
la débil sintonia de las politicas cambiarias entre los paises de la region. 


Este periodo culminaria en 2001-2002 con la peor crisis social, econdmica y finan- 
ciera registrada en la historia del pais,2' y con el triunfo de la izquierda en las elec- 
ciones nacionales de 2004. 


2.4. El periodo progresista (2005-2018) 


Con el ascenso de la izquierda al gobierno en 2005, comienza el cuarto periodo, ca- 
racterizado como posneoliberal (esta etapa se analiza en mayor detalle en el capitulo 
siguiente). 


Al influjo de una coyuntura externa favorable, el Estado recupera un rol protagonico 
en los terrenos econdmico, productivo y social. 


Durante este periodo se registra un crecimiento econdmico sostenido que conduce a 
una drastica caida de la pobreza y la desigualdad: 


21. https://www.republica.com.uy/la-crisis-de-uruguay-1999-2002/ 


Crecimiento de Uruguay (2011-2018) 


Crecimiento acumulado de PIB 
indice 2011 = 100 Uruguay 


+20,1 % 


Argentina 
+3,0 % 


ween 
Brasil 


2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 


Fuente: Rendici6on de cuentas 2017 (Ministerio de Economia y Finanzas). 


Pobreza y desigualdad (2006-2017) 


Pobreza indice de Gini 
% personas, total pais total pais 


2006-2017 
—815.000 personas en 
situacion de pobreza 


Fuente: Rendicién de cuentas 2017 (Ministerio de Economia y Finanzas). 


Un aspecto clave para alcanzar estos resultados estuvo dado por las politicas redis- 
tributivas y por la inversion publica registradas durante el periodo: 
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Gasto en salud (% del PiB) 


(5 Publico ll Privado HS Total 


Fuente: Rendicién de cuentas 2017 (Ministerio de Economia y Finanzas). 


Pasividades y jubilaciones 


Pasividades Jubilacion real 
Miles de beneficiados BPS BPS, enero 2005 = 100 


Fuente: Rendicién de cuentas 2017 (Ministerio de Economia y Finanzas). 


Il. Perfil econdmico-productivo 
de Uruguay 


Con el titular «La magia de Montevideo», la revista britanica The Economist desta- 
caba en su edicion del 28 de marzo del 2018 el crecimiento registrado por la econo- 
mia uruguaya durante las iltimas dos décadas.?2 


E] articulo sugeria las siguientes explicaciones para dar cuenta de este fendmeno, 
inédito en la historia del pais: una politica econdmica ortodoxa, el desacople de la 
region,23 nuevos incentivos tributarios, la promocién de zonas francas, la diversifi- 
cacion de la economia, el aumento de la inversion publica en ciencia y tecnologia, y 
la trazabilidad implementada en el sector ganadero. 


Al considerar esta diversidad de politicas (y sus respectivos impactos), se advierte 
desde un inicio que ningun indicador considerado de «forma aislada» puede dar 
cuenta del perfil econdmico-productivo de Uruguay. 


Por lo tanto, la caracterizaciOn que se realiza a continuacién combina el analisis de 
multiples dimensiones, captadas a través de las siguientes variables: 


a. Estructura del PBI 

b. Inversién extranjera directa (IED) 
c. Exportaciones e importaciones 

d. Empleo, salarios e informalidad 


e. Endeudamiento, consumo privado y gasto ptblico 


a. Estructura del PBI 


Como tendencia de largo plazo, la evoluci6n de 23 sectores de actividad entre 1997 
y 2016 indica que:24 


1. El sector comunicaciones registra un crecimiento en su producto, con aumentos 
en el empleo y en la productividad muy por encima de la media de la economia. 


22 https://www.economist.com/the-americas/2018/03/28/uruguays-record-setting-economic-grow- 
th-streak 

23 A modo de ejemplo, los depésitos de origen argentino representaban el 40 % del total de colocaciones 
en los bancos de plaza en 2001 y pasaron a menos del 10 % en 2014. A su vez, Argentina paso de ser el 
segundo destino de las exportaciones uruguayas de bienes en 2001 (25 % del total) a menos del 5 % del 
total de exportaciones en 2014 (https://www.elobservador.com.uy/nota/el-gobierno-le-mostro-a-inver- 
sores-un-pais-desacoplado-de-la-region-201491620340). 

24 Politicas de desarrollo productivo en Uruguay (OIT, 2018). 


2. Los sectores silvicultura y extraccién de madera, finanzas y seguros, y alimen- 
tos, bebidas y tabaco aumentan su productividad, su participacion en el PBI y el 
empleo (aunque este ultimo de forma muy moderada). 


3. La industria y productos de la madera (incluida la fabricacion de muebles) re- 
gistra un crecimiento en su PBI, con aumento de productividad y destruccion de 
empleo. 


4. Elsector primario y los servicios de saneamiento y domésticos aumentan mar- 
ginalmente su producto, mientras que su productividad crece por encima de la 
media de la economia.?> 


5. El sector minas y canteras y el comercio aumentan su PBI y los niveles de em- 
pleo, sin incrementos en la productividad. 


6. Finalmente, los sectores pesca, textiles y minerales no metdlicos disminuyen su 
produccion, empleo y productividad de forma pronunciada. 


Tasas de crecimiento del PBI, empleo y productividad 
(evolucion para el periodo comprendido entre 1997-1999 y 2014-2016) 


1 Agricultura y caza 1,1 -1,6 2,7 
2 Silvicultura y extraccidn de madera 4 -0,2 4,2 
3 Pesca -7,9 -0,2 -7,7 
4 Minas y canteras, petréleo crudo y gas natural, minerales 1,4 1 0,4 
5 Productos alimenticios, bebidas y tabaco 3,6 0,2 3,4 
6 Textiles, prendas de vestir e industria del cuero —5,6 5,3 -0,3 
7 Industria y productos de la madera incluidos muebles 8,3 -1,8 10,2 
8 Papel, imprentas y editoriales 2,5 0,2 2,3 
9 Quimicos derivados del petrdleo, carbon, caucho y plastico 1,3 0,8 0,5 
10 Minerales no metalicos -2,6 -1,3 -1,3 
11 Metalicas basicas y productos metalicos, maquinaria y equipo —0,1 -1,2 1 
12 Otras industrias manufactureras -1,6 8,3 -9,1 
13 EGA 0,8 0 0,7 
14 Construccion 1,3 1,8 -0,5 


25 Las cifras deben tomarse con cierta precaucion, ya que las agregaciones sectoriales esconden necesaria- 
mente realidades productivas muy distintas (heterogeneidad estructural). Esto refiere directamente al 
tamanio de las empresas incluidas en un mismo sector, donde coexisten grandes empresas multinacio- 
nales y nacionales junto a pequefas y medianas empresas. A modo de ejemplo, Conaprole en el sector 
lacteo, los principales frigorificos en el sector de carne bovina, y las dos empresas multinacionales en el 
sector forestal-madera: UPM y Montes del Plata. 
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Tasas de crecimiento del PBI, empleo y productividad 
(evolucion para el periodo comprendido entre 1997-1999 y 2014-2016) 


15 Comercio al por mayor y menor 2/1 Dl 0 

16 Restaurantes y hoteles 0,6 3,1 2,4 
17 Transporte y almacenamiento 1 1,2 -0,2 
18 Comunicaciones 15,1 2,2 12,7 
19 Establecimientos financieros y seguros 3 0,8 2,1 
20 Bienes inmuebles y servicios prestados a las empresas 1,4 48 -3,3 
21 Administracion publica y defensa 0,6 0,8 -0,2 
22 Servicios sociales y otros servicios comunales conexos 1,8 2,6 -0,8 
23 Servicios de saneamiento y similares, servicio doméstico 1,4 -0,7 2,1 
Total 2,5 1 1,5 


Fuente: Politicas de desarrollo productivo en Uruguay (OIT, 2018). 


De las tendencias analizadas anteriormente, se destaca el aumento sostenido de la 
participacion del sector comunicaciones en el valor agregado bruto: paso de un 1,7 % 
en 1997 aun 18 % en 2017.26 27 


Por su incidencia decisiva en la evolucion del PBI reciente de Uruguay —uno de los 
datos mas importantes con los que se analiza la evolucién de la economia en su 
conjunto—, al final de este trabajo se incluye un anexo especifico sobre este tema 
(«Analisis de la medicion del sector telecomunicaciones en Uruguay»). 


b. Inversion extranjera directa 


Al influjo de la denominada nueva migracion corporativa,?° de los efectos en el mun- 
do desarrollado de la crisis financiera de 2008 y de la nueva estrategia de posicio- 
namiento global de China,?? América Latina logré captar durante los tltimas dos 
décadas elevados niveles de IED. 


26 https://negocios.elpais.com.uy/noticias/gasto-comunicaciones-quintuplico-lidera-economia.html Las 
razones de este aumento se vinculan por un lado con el aumento de la actividad del sector, y por otro 
lado con cuestiones de medicion estadistica (precio y cantidades). 

27. Véase la serie PIB a precios constantes 2005 (https://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-Indicadores/Pagi- 
nas/Presentacion%20Cuentas%20Nacionales.aspx). 

28 Relocalizacion de las grandes corporaciones multinacionales en los paises del sur impulsada por el di- 
ferencial de rentabilidad obtenido tanto por el pago de menores salarios como por generosos regime- 
nes de exoneracion tributaria. Véase The new corporate migration: tax diversion through inversion 
(Hwang, 2015). 

29 https://www.bloomberg.com/quicktake/china-s-silk-road 


En el caso uruguayo en particular, durante el periodo 2006-2016, estos flujos repre- 
sentaron en promedio un 4,9 % del PBI, impulsados por una mayor inversion tanto 
publica como privada: 


Evolucion de los niveles de inversion extranjera directa en Uruguay (1972-2016) 


Inversion extranjera directa en Uruguay 
(Millones de US$ y % del PIB) 
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Promedio 
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0,6 % 
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Fuente: Inversién extranjera directa: oportunidades de inversion (Uruguay XXI, 20174). 


La IED se orient6 fundamentalmente hacia la compra de tierras y hacia diferentes 
actividades economicas: sector inmobiliario, financiero, agropecuario, industria ce- 
lulésica-maderera, energias renovables y comercio. 


En lo que refiere a la compra de tierras, la Asociacion Rural del Uruguay sefala: 


La extranjerizacion de la tierra ocurrida entre 2000 y 2016 ha producido la mayor des- 
aparicion de productores rurales de la historia [...] Ocho millones de hectareas de tierra 
fueron vendidas y se perdieron mas de 8 mil productores familiares [...] El 50 % de las hec- 
tareas vendidas fue con destino a sociedades anonimas. Del resto, 39 % ha sido vendido a 


uruguayos y 61 % a empresarios extranjeros.29 


En lo que refiere al precio de la tierra, el informe de Agronegocios elaborado por 
Uruguay XXI sefala que: 


En base a los datos de compraventa de tierras para uso agropecuario de la Direccion de 
Estadisticas Agropecuarias (DIEA-MGAP), se aprecia que el precio promedio de las transac- 
ciones realizadas en 2002 fue de 385 dolares por hectarea, mientras que en 2017 ascendiO 
a 3.716 dolares por hectarea, siendo el segundo mas alto en la historia. De esta forma, en 


15 afios el precio de la tierra practicamente se multiplico por diez, y si adicionalmente 


30 = http://elheraldo.com.uy/20/12/2017/productores-rurales-se-redujeron-cifras-record-2000-2016/ 
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se considera que Uruguay cuenta con 16,42 millones de ha de uso agropecuario, el valor 
total estimado de la tierra en Uruguay paso de US$ 6.322 millones en 2002 a US$ 61.017 


millones en 2017. 


Entre el afio 2000 y el primer semestre de 2017 se realizaron 36.362 operaciones de 
compraventa de tierras que involucraron 8,1 millones de hectareas (12.510 millones 
de dolares en total): 


Total transado por afio en compraventas de tierras (2000-2017) (en millones de dolares) 


° Datos al primer semestre. 


Fuente: Uruguay XXI en base a DIEA-MGAP. 


Segun datos del Censo Agropecuario 2011 del Ministerio de Ganaderia, Agricultura 
y Pesca (MGAP), el nimero de explotaciones agropecuarias descendié 21,4 % a partir 
del aflo 2000. En cuanto a las explotaciones y la superficie, el 56 % de las explota- 
ciones acumulan el 5 % del total de la superficie, mientras que, en el otro extremo, el 
9 % de las explotaciones acumulan mas del 60 %.31 


En la actualidad se estima que siete fondos de inversion extranjeros son propietarios 
de mas de 450.000 hectareas de tierra en Uruguay.?2 


Cinco de ellos estan enfocados en el sector forestal y dos de ellos en otros rubros 
agropecuarios (soja principalmente).3 


31 https://www.elobservador.com.uy/nota/explotaciones-agropecuarias-cayeron-21-4-en-11-an 
0S-201212518240 

32 https://www.mateamargo.org.uy/2013/03/29/fondos-de-inversion-y-fondos-de-pensiones-nuevos-ac- 
tores-en-el-campo-del-agronegocio/ 

33 https://wrm.org.uy/es/articulos-del-boletin-wrm/seccion1/uruguay-nuevos-fondos-para-la-foresta- 
cion/ 


Estos fondos (incluidos los fondos de pensiones) agrupan accionistas que destinan 
capitales a la adquisicion de tierras, la produccion de commodities, la intermedia- 
cion financiera y la comercializacion agricola.34 


Si bien ya existian fondos de pensiones nacionales en el sector forestal desde hacia 
varios aos (como la Forestal Caja Bancaria, Caja Notarial y Caja de Profesionales 
Universitarios; unas 50.000 hectareas en total), la expansion de fondos de capitales 
extranjeros es un fendmeno mas reciente.35 


En lo que refiere a la IED en un sentido mas amplio, segiin cifras del Banco Central 
del Uruguay (BCU), el stock acumulado en 2017 ascendia a 30.000 millones de dola- 
res, provenientes principalmente de Argentina, Espana, Suiza, Panama, Chile, Islas 
Virgenes Britanicas, Singapur, Holanda, Paraguay, Bermudas, Islas Caiman y otras 
jurisdicciones no especificadas (mas del 80 % del total).36 37 


Origen y montos de la inversion extranjera directa en Uruguay (2016 y 2017) 


Argentina 4.480,1 5.146,0 
Espana 4.442,8 5.043,4 
Suiza 3.719,5 3.098,6 
Panama 3.397,6 3.033,0 
Chile 1.329,6 1.634,1 
Islas Virgenes Britanicas 1.268,5 1.270,5 
Singapur 353,7 901,9 
Holanda 1.058,4 883,8 
Paraguay 814,1 756,1 
Bermudas 332,6 607,7 
Islas Caiman 1.217,2 593,6 
Bélgica 245,1 536,9 
Canada 642,5 521,9 
Japon 499,5 452,7 
Reino Unido 341,9 440,1 


34 Como resultado de la crisis financiera de 2008, la compra de tierras en los paises en desarrollo se con- 
virtio en un refugio para los capitales de los principales circuitos financieros globales. 

35 Dentro del grupo de mayores firmas forestales presentes en Uruguay, compuesto por 16 empresas, que 
poseen aproximadamente 1.100.000 hectareas, cinco fondos de pension y de inversiones extranjeros 
son propietarios de mas de 300.000 hectareas. 

36 = https://www.busqueda.com.uy/nota/de-origenes-como-suiza-panama-e-islas-caiman-provino-ca- 
si-un-tercio-de-la-inversion-extranjera 

37 Finlandia (UPM) no aparece discriminada ya que el secreto estadistico impide especificar un monto 
si un pais no cuenta con tres compafniias de distintos grupos econdmicos, para impedir que se pueda 
identificar la inversion realizada por cada una. La inversion de dicho pais suma, en Europa, dentro de la 
categoria de origen «no especificado», que en el 2017 contabiliz6 2.258 millones de dolares. 


Origen y montos de la inversion extranjera directa en Uruguay (2016 y 2017) 


Alemania 370,7 436,5 
Italia 163,8 327,3 
Bahamas 351,7 226,2 
Dinamarca 171,0 89,5 
Suecia 53,7 61,6 
Nueva Zelanda 27,3 18,4 
Republica Popular China -9,0 21,1 
Luxemburgo 56,3 -58,0 
Pert -196,4 -212,0 
Brasil -490,9 -219,4 
Francia 109,8 -715,3 
Jurisdicciones no especificadas 4.107,1 4.089,5 
Total 29.571,5 29.888,7 


Fuente: Busqueda. 


Finalmente, cabe senalar que si bien algunos indicadores reflejan una fuerte con- 
traccion de la inversion vinculada a los sectores agropecuario e industrial,38 lo con- 
trario podria ocurrir en el sector forestal de concretarse la inversion de la segunda 
planta de celulosa de UPM en Uruguay (4.000 millones de dolares). 


Otra excepcion a esta reversiOn en el ingreso de IED vendria dada por algunas se- 
fales provenientes del sector de la construcciOn: tnicamente en el departamento 
de Maldonado la Junta Departamental aprob6é a comienzos del 2019 un total de 60 
obras para los proximos cuatro afios, con una inversion estimada de 3.500 millones 
de dolares.39 


c. Exportaciones e importaciones 


En lo que refiere a las exportaciones totales de bienes, estas registraron un creci- 
miento sostenido hasta el 2014, afio en que se revierte esta tendencia: 


38 https://www.enperspectiva.net/deloitte/paso-la-inversion-extranjera-directa-ano-pasado-quedo-sal- 
do-las-exportaciones-e-importaciones-pais/ 

39 https://www.elobservador.com.uy/nota/antia-el-lavado-de-activos-es-un-tema-del-gobierno-central- 
y-del-banco-central--2019116141040 


Exportaciones de bienes de Uruguay (2002-2017) 
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Nota: El analisis incluye exportaciones de zonas francas y excluye la devolucién de aviones y la exportaci6n de energia. 
Fuente: Direccién de Estudios Econémicos en base a SmartDATA. 
Fuente: Informe anual de exportaciones de bienes de Uruguay (CIU, 2018b). 


Ocho productos (carne bovina, madera en bruto, habas de soja, leche en polvo, arroz, 
ganado en pie, malta y lana) explicaron el 70 % de las exportaciones de bienes de 
Uruguay en 2018 (6.500 millones de dolares):4° 


Principales productos de exportacion por subpartida 


020230 Carne bovina deshuesada congelada 1.032 1.129 9% 13,2% 151% 
440398 Madera en bruto, de eucalipto (Eucalyptus SPP) 672 600 -11% 86% 80% 
120190 Las demas habas de soja 1.181 521 56% 151% 7,0% 
040221 Leche en polvo sin adicion de azucar ni otro 344 428 24% 44% 57% 
edulcorante 
020130 Carne bovina deshuesada refrigerada 369 341 7% 47% 4,6% 
100630 Arroz semiblanqueado o blanqueado 342 313 -9% 44% 42% 
010229 Los demas bovinos domésticos 214 264 23 % 2.7% 3,5% 
110710 Malta sin tostar 184 203 10% 24% 2,7% 
020220 Los demas cortes (trozos) sin deshuesar de 108 153 41% 14% 2,0% 


carnes de animales de la especie bovina 


510529 Las demas lanas 113 129 14% 14% 17% 


Fuente: Comercio exterior de bienes de Uruguay (CIU, 2018a). 


40 Se incluyen las ventas de Uruguay a las zonas francas y se excluyen las ventas de las zonas francas al P2 
resto de mundo, principalmente celulosa, soja y jarabe de Pepsi. 


Como reflejo de esta oferta exportable, las principales empresas exportadoras desde 
territorio no franco son: 


Principales empresas exportadoras 


Conaprole ( Lacteos 493 
Eufores @> Madera 263 
Forestal Oriental > Madera 245 
Figorifico Tacuarembo @S Carne 206 
Saman (a Arroz 186 
Frigorifico Las Piedras @ Carne 185 
Breeders & Packers Uruguay @S Carne 181 
Gladenur Sy Ganado bovino en pie 168 
Cargill Uruguay ff Soja 140 
Frigorifico Canelones S Carne 135 


Fuente: Comercio exterior de bienes del Uruguay (CIU, 2018a). 
Adicionalmente, las ventas hacia el resto del mundo desde las 11 zonas francas insta- 
ladas en Uruguay han adquirido creciente importancia en los iltimos afios. 


Mientras que en 2003 representaban el 2 % del total de los bienes exportados por el 
pais, en 2016 su participacion subi6 al 25 %.41 


41 Este incremento se explica principalmente por la mayor actividad de la empresa Montes del Plata, que 
comenzo a producir a fines de 2014 y representa el 40 % de la oferta exportable desde territorio franco. 
EI resto de las colocaciones externas de empresas instaladas en zonas francas se reparten entre la pro- 
duccién de UPM (30 %), Pepsi (23 %) y Mega Pharma en Parque de las Ciencias (6 %), la cual comenz6 a 
exportar en 2016. 


Exportaciones de bienes desde zonas francas (2003-2017) 


17% 
16% 16% i 15% 


lm Exportaciones de bienes de ZF == Participacion de las exportaciones de ZF en el total de bienes 


Fuente: Direccién de Estudios Econémicos en base a SmartDATA. 
Fuente: Informe anual 2017 de exportaciones de bienes del Uruguay (CIU, 2018b). 


Del total de exportaciones, el 85 % de la soja, el 50 % de la carne bovina y el 40 % de 
la celulosa tienen a China como destino final. 


La excepciOn a este patron primario de insercién internacional vendria dada por 
los denominados servicios globales de exportacién: administrativos, financieros, 
empresariales, comerciales y vinculados a las tecnologias de la informacion y la co- 
municaci6n.42 


De acuerdo a estimaciones de Uruguay XXI, en 2014 estos servicios representaron el 
18 % del total de las exportaciones del pais*? (2.800 millones de dolares, 75 % de los 
cuales se exportan desde zonas francas). 


Dentro de los servicios tradicionales, el turismo se constituye como el mas relevante 
en términos de exportaciones. De acuerdo a cifras de Uruguay XXI, con ingresos 
que superan los 1.800 millones de dolares, este sector generaria mas divisas que los 
rubros tradicionales de exportacién del pais.44 


En materia de importaciones, los principales productos comprados por el pais en 
el exterior son petréleo, teléfonos celulares, automoviles, fertilizantes, herbicidas, 
medicamentos y yerba mate. 


42 https://www.mef.gub.uy/20956/1/mef/la-exportacion-de-servicios-globales-representa-el-20-por- 
ciento-de-las-ventas-al-exterior-de-uruguay.html 

43 De acuerdo al informe Servicios globales de exportacién (Uruguay XXI, 2017d), existen mas de 2.000 
empresas que generan cerca de 20.000 empleos. 

44 https://www.uruguayxxi.gub.uy/es/centro-informacion/articulo/turismo/ 


25 


Principales productos de exportacion por subpartida (2017-2018) 


270900 = Aceites crudos de petroleo o de mineral 280 1.194 326 % 3.3% 13,3% 
bituminoso 

851712 Teléfonos celulares (moviles)® y los de otras 233 224 4% 2,7% 2,5% 
redes inalambricas 

870323  Automoviles para turismo y demas vehiculos 186 123 -34% 2,2 % 1,4% 
de transporte® 

380893 Herbicidas, inhibidores de germinacion y 96 112 17% 11% 1,2 % 
reguladores del crecimiento de las plantas 

300490 _ Los demas medicamentos 104 111 7% 1,2 % 1,2 % 

390761 Poli(tereftalato de etileno) con un indice de 65 106 61% 0,8 % 1,2 % 
viscosidad superior 0 igual a 78 ml/g 

100590 Los demas, maiz 40 103 156% 0,5 % 1,2 % 

870321 Automoviles para turismo y demas vehiculos 103 98 5% 1,2 % 11% 
de transporte® 

870899 Las demas partes y accesorios para vehiculos 61 98 62 % 0,7% 1,1% 
automoviles 

020329 Las demas, carne de animales de la especie 90 83 -8 % 11% 0,9% 
porcina congelada® 

870431 Los demas vehiculos para transporte de 128 82 -36 % 1,5 % 0,9% 
mercancias® 

870322 Automoviles para turismo y demas vehiculos 108 79 27% 1,3 % 0,9% 
de transporte® 

090300 Yerba mate 69 74 8% 0,8% 0,8% 

310210 Urea, incluso en disolucion acuosa 50 74 47% 0,6 % 0,8 % 


Fuente: Comercio exterior de bienes de Uruguay (CIU, 2018a). 


d. Empleo 


La economia uruguaya cuenta con aproximadamente 1.600.000 trabajadores,® y 
los sectores mas intensivos en empleo son comercio al por menor y mayor (294.000 
trabajadores), industria manufacturera (176.000), agropecuario (144.000), ser- 
vicios sociales y de salud (135.000), construcci6n (125.000) y servicio doméstico 
(113.000 trabajadores). 


45 Los porcentajes totales pueden variar segin la fuente de datos consultada: Banco de Prevision Social, 
P 6 Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Censo General de Pobla- 
cién 2011. 


Composicion del empleo segin rama de actividad (2017) 


Comercio 294.388 17,9 % 
Industria 176.316 10,7 % 
Agro 144,094 8,8 % 
Servicios sociales y salud 135.039 8,2 % 
Construccion 125.841 7,7 % 
Servicio doméstico 113.329 6,9 % 
Administracién Publica 105.131 6,4 % 
Ensefanza 104.151 6,3 % 
Transporte y almacenamiento 79.639 4,8 % 
ses administrativas y servicios de 69.124 4,2 % 
Actividades profesionales 63.944 3,9% 
Alojamiento y servicios 61.739 3,8 % 
Otras actividades de servicio 46.569 2,8 % 
Informacion y comunicacion 35.351 2,1 % 
Artes y entretenimiento 28.951 1,8 % 
Actividades financieras y de seguros 28.433 1,7 % 
Suministro de agua 11.940 0,7 % 
Actividades inmobiliarias 8.759 0,5 % 
Electricidad y gas 7.614 0,5 % 
Minas y canteras 2.936 0,2 % 
Actividad de organizaciones extraterritoriales 1.306 0,1 % 
Total 1.644.594 100,0 % 


Fuente: Encuesta Continua de Hogares. 


En términos comparativos, se evidencia el gran peso para los trabajadores del pais de 
los sectores vinculados al mercado interno: comercio al por mayor y menor, industria 
manufacturera, construccion, salud, educaci6n y servicio doméstico, entre otros. 


Seguin se sefiala en el informe La dindmica del empleo y los ingresos en las cade- 
nas agroindustriales (2006-2013), del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca 
(MGAP), entre los trabajadores del sector agropecuario (responsable de mas del 85 % 
de las exportaciones totales del pais) se evidencian baja calificacion, alta informali- 
dad y remuneraciones magras. 


De acuerdo al informe sobre salarios sumergidos del Instituto Cuesta Duarte (Sa- 
larios en 2014. Diagnéstico de cara a los préximos consejos de salarios), estas 
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mismas caracteristicas pueden observarse en los trabajadores del servicio domésti- 
co, de comercio y de servicios a empresas: 


Salarios sumergidos por sector de actividad (2014) 


Ganaderia, agricultura y pesca 51.768 58,1 % 
Mineria 735 27,6 % 
Industria manufacturera 62.508 43,9% 
Electricidad, gas y agua 3.727 20,3 % 
Construccion 22.872 28,3 % 
Comercio 111.760 58,7 % 
Transporte y almacenamiento 22.521 34,4% 
Restaurantes y hoteles 20.743 50,8 % 
Informacion y comunicacion 5.906 18,7 % 
Actividades financieras y de seguros 5.105 19,9 % 
Servicios a empresas 28.515 42,4% 
Ensefanza 13.360 13,4 % 
Salud 27.012 24,0 % 
Servicio doméstico 70.060 62,8 % 
Otros servicios 33.277 22,9 % 
Total 479.869 39,2 % 


Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta Continua de Hogares 2014. 


A pesar de los importantes avances en materia de derechos laborales registrados 
durante el periodo reciente, el mercado laboral en Uruguay atin registra elevados 
niveles de informalidad. 


De acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica (INE), los empleos denominados pre- 
carios son «todos los ocupados privados afectados por la inestabilidad en el empleo, 
la falta de acceso a derechos de salud de la seguridad social y los trabajadores fami- 
liares no remunerados». 


En el afio 1991 representaban el 52,3 % del total de empleos, y subieron a 53,5 % en 
1995 y 253,7 % en el afio 2000. A partir de ese ano la cifra desciende hasta alcanzar 
un 24 % del total de trabajadores, segtin datos de la CEPAL.46 


46 Elproceso de formalizacién en el mercado laboral uruguayo (CEPAL, 2016). 


Es de destacar que este problema afecta en mayor medida a las mujeres, dadas la fal- 
ta de cobertura de la seguridad social y su insercidn como familiar no remunerado, 
entre otros factores.47 


Por otra parte, los niveles de informalidad también varian significativamente por 
sector productivo: 


Informalidad por rama de actividad (2001-2014) 


2001 42% 38 % 3% 63% 42 % 23% 27% 30% 
2002 45 % 41% 1% 68 % 45% 23% 30% 29 % 
2003 45 % 45 % 1% 73 % 50 % 26 % 29% 31% 
2004 46 % 46% 1% 66 % 52% 24% 33% 32 % 
2005 42 % 43 % 2% 64% 48 % 24% 31% 31% 
2006 39% 37 % 3% 59% 45% 21% 26 % 28 % 
2007 39% 36 % 3% 53 % 44% 21% 26 % 28 % 
2008 38% 34% 2% 52% 41% 19% 26 % 28 % 
2009 38% 34% 1% 49 % 40% 19% 23% 26 % 
2010 36% 32% 1% 48 % 39% 17% 23% 25 % 
2011 34% 29% 2% 42 % 34% 15% 20% 22 % 
2012 32% 26 % 13 % 41% 32% 14% 17% 22 % 
2013 30% 23% 12 % 42 % 30% 13 % 18 % 20% 
8 
2001 5,0% 15,2 % 0,1 % 14,3 % 26,1 % 4,0 % 6,8 % 28,6 % 
2002 5,2 % 15,1 % 0,0 % 13,5% 26,6 % 3,7 % 74% 28,3 % 
2003 5,2 % 15,5 % 0,0 % 12,4% 274% 3,9% 6,5 % 29,1 % 
2004 5,7 % 15,8 % 0,0 % 10,7 % 28,3 % 3,4% 7,0 % 29,1 % 


Fuente: Desigualdad e informalidad en Uruguay (Amarante et al., 2014). 


Un aspecto adicional a tener en cuenta en el disefio de una estrategia productiva de 
mediano y largo plazo son las tendencias recientes en el mercado de trabajo. Estas 
apuntan hacia un aumento en la tasa de desempleo y una disminucion en las tasas 
de actividad y de empleo: 


47 Desigualdades persistentes: mercado de trabajo, calificacién y género (PNUD, 2014a). 2 9 


Tasas de desempleo, actividad y empleo (2008-2017) 


Tasa de desempleo - total pais Tasa de actividad y empleo - total pais 
Datos mensuales y serie ciclo-tendencia Datos mensuales y serie ciclo-tendencia 


9,5% 
9,0% 
8,5% 


Tasa de actividad 


8,0% AY 


7,5% 
7,0% 
6,5% 
6,0% 
Tasa de empleo 
5,5% 


5,0% 
Jul.-08 Jul.-11 Jul.-17 Jul.-11 Jul.-14 


Fuente: El mercado de trabajo en tiempos de una nueva ronda de negociacion salarial (Deloitte, 2018). 


Estas cifras esconden a su vez dos realidades muy diferentes: la de unos pocos secto- 
res que mantienen cierto dinamismo, y la de la mayoria de los rubros, que registran 
una importante caida en su nivel de actividad (industria manufacturera, comercio 
y construccion). 


En este sentido, uno de los principales problemas vinculados al mercado de trabajo 
viene dado por el hecho de que los sectores que atin siguen creciendo generan poco 
empleo, mientras que los que caen afectan por el contrario a un importante numero 
de trabajadores. 


Por otra parte, los crecientes problemas de rentabilidad que enfrentan las empresas 
y los productores familiares agropecuarios parecen cuestionar las bases mismas de 
las llamadas ventajas comparativas sobre las que se ha asentado historicamente la 
produccion del sector primario en el pais. 


Finalmente, en lo que refiere a la participacion de las mujeres en el mercado laboral, 
se observa en primer lugar que esta se expande fuertemente en los afios 90 por efec- 
to de cambios sociales, culturales y econdmicos. 


Se evidencian una importante reconversién de sectores mas masculinizados (de la 
industria a los servicios), un proceso de incorporaci6n de tecnologia que habilita 
la mayor insercién femenina, y cambios en las pautas culturales respecto al rol de 
las mujeres como madres y cuidadoras, para pasar a ser, también, proveedoras de 
ingresos. 


Ello se ve reflejado en una expansion de la tasa de actividad de las mujeres que pasa 
de alrededor de 40 % a 50 % en esa década. Luego ese dinamismo se enlentece: exis- 
te un incremento adicional sobre todo en la primera década de los 2000, pero desde 
entonces no se han mostrado aumentos significativos. 


Evolucion de la tasa de actividad por sexo 
(pais urbano, localidades de 5.000 habitantes o mas) 


=== Hombres === Mujeres 


Fuente: La igualdad de género como factor clave para el desarrollo (De los Santos y Salvador, 2019). 


Por otra parte, y a pesar de que el aumento de la insercion laboral femenina parece 
transformar los roles de género, la division sexual del trabajo se mantiene por la 
falta de incorporacion de los hombres al trabajo no remunerado: 


Proporcion del tiempo que destinan hombres y mujeres 
al trabajo remunerado y no remunerado (2013) 


Mujeres 


Hombres 


20% 40% 60% 80 % 100 % 


Ml Trabajo remunerado M@§ Trabajo no remunerado 


Fuente: La igualdad de género como factor clave para el desarrollo (De los Santos y Salvador, 2019). 


Cuando se analiza la composicién por actividad econdmica, resulta notorio que 
hombres y mujeres no se distribuyen en forma homogénea en todos. 3 1 
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Algunos sectores se encuentran casi completamente masculinizados, mientras que 
otros incorporan mujeres en mayor medida: 


Composicion por sexo de los complejos productivos (2016) 


Mineria 

Forestal | Madera | Celulosa 
Produccion energética 
Hidrocarburos 


Alimentos 


° 
2 
o 
> 
s 
3 
° 
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roe 
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oO 


Economia digital 
Industrias creativas 


Turismo 


40 60 
% de ocupados 
mm Hombres l@ Mujeres 


Fuente: La igualdad de género como factor clave para el desarrollo (De los Santos y Salvador, 2019). 


En materia de empleo juvenil, los datos de la Encuesta Continua de Hogares rele- 
vados por el INE reflejan que el desempleo entre los jovenes de 15 a 24 afios es en 
promedio el triple que el de la poblacién general. A su vez, estos no solo encuentran 
mayores dificultades para acceder a un empleo, sino que, ademas, una vez que acce- 
den es probable que lo hagan en condiciones de informalidad.*® 


e. Endeudamiento, consumo privado 
y gasto publico 
En la conformacion del perfil econdmico-productivo de Uruguay en el periodo re- 


ciente, se destaca el incremento significativo registrado en los niveles de deuda pt- 
blica, consumo privado y gasto publico social. 


48 Situacién de los jévenes en el mercado laboral uruguayo. Un andlisis comparativo a partir de las en- 
cuestas nacionales de adolescencia y juventud / 1990-2008-2013 (Araya y Ferrer, 2015). 


A marzo de 2018, la deuda publica bruta totalizaba unos 40.300 millones de dola- 
res, equivalentes al 67 % del PBI.49 Por su parte, la deuda neta ascendia a 25.200 
millones de dolares, el 42 % del PBI (en 2007 la deuda neta era de aproximadamente 
11.000 millones de dolares). 


De acuerdo a un reporte de la revista Plus, con base en datos del Banco Mundial, el 
Fondo Monetario Internacional y la Comision Economica para América Latina (CE- 
PAL), Uruguay seria, con relacién a su poblacion, el pais mas endeudado de América 
Latina.5° 


Del analisis del perfil actual de la deuda ptblica se desprende que la mayor parte de 
ella es de mediano plazo (aproximadamente 30.000 millones de d6lares de venci- 
mientos acumulados a partir de 2023): 


Uruguay: perfil de la deuda publica (millones de dolares) 


2018 2019 2020 2021 2022 2023 mas de 
2023 
{> Principal (9) Interest 


Fuente: Uruguay Economic Outlook (BBVA, mayo 2018). 


En el consumo privado, uno de los factores fundamentales para explicar la dinamica 
comercial registrada en las iltimas dos décadas, la tendencia reciente registra una 
importante caida:5" 


49 https://www.enperspectiva.net/deloitte/la-deuda-publica-uruguay-evolucion-reciente-principales-ca- 
racteristicas/ 

50 http://ecos.la/UY/3/economia/2018/03/07/21545/uruguay-es-el-pais-con-la-mayor-deuda-per-capi- 
ta-de-america-latina/ 

51 https://www.elpais.com.uy/economia-y-mercado/mayor-peso-sector-publico-economia.html 
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Demanda, endeudamiento e inversion privada (1997-2016) 


El sector privado ajusta 
Demanda agregada privada como % del PIB 


1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 


Menor necesidad de endeudamiento Se frena la inversion privada 
Como porcentaje del PIB Como porcentaje del PIB 


2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 


Fuente: Diario El Pais. 


Finalmente, el otro gran dinamizador de la economia uruguaya ha sido el incre- 
mento registrado en el gasto publico social.5? A diferencia del consumo privado, e 
independientemente de los ciclos econdmicos, este ha crecido de forma sostenida 
durante los ultimos afios, apalancando entre otros la demanda de servicios y el co- 
mercio al por mayor y menor en el mercado interno: 


52 https://www.mef.gub.uy/innovaportal/file/21651/1/capitulo-vii_i_gasto_publico_introduccion.pdf 


Fuente: MIDES-MEF-OPP. 


Evolucion del gasto publico social (1995-2016) 


Gasto publico social 
Miles de millones de $ constantes de 2016 


+117% 


30 


IV. Situacion de las politicas 
protransformacion 
de la matriz productiva 


Un relevamiento reciente de los instrumentos de apoyo al desarrollo productivo 
realizado por el Sistema Nacional de Transformaci6n Productiva y Competitividad 
(Transforma Uruguay) constat6 que existen en la actualidad mas de 180 herramien- 
tas disponibles (incluidos subsidios, instrumentos financieros, programas de asis- 
tencia técnica y servicios técnicos pagos).53 


Sin embargo, en términos de sus impactos en la transformaci6on productiva reciente, 
y sumados a la politica econdmica considerada en un sentido mas amplio, se desta- 
can principalmente dos instrumentos: el régimen de zonas francas (ZF) y la Ley de 
Inversiones. 


A los efectos de evaluar estas dos politicas horizontales (0 transversales), se analizan 
a continuacién sus impactos en algunos de los sectores mas representativos de la 
economia nacional: celulosa, soja, servicios globales de exportacion, energias reno- 
vables y carne bovina. 


Las politicas horizontales serian en teoria neutras entre sectores (no discrimina- 
torias). 


Las principales medidas de tipo horizontal estan destinadas a: 


I. corregir las fallas en el funcionamiento de los mercados 0 regularlos para que 
sus estructuras permitan un grado de competencia cercano al de los mercados 
contestables (mejorar la informacion, prevenir las practicas monopdlicas, asegu- 
rar los derechos de propiedad, promover la ética ambiental); 


II. mejorar la disponibilidad y la calidad de los insumos (fomentar la innovacion, 
desarrollar la infraestructura, elevar la calidad de la mano de obra), y el sumi- 
nistro y costo del crédito, de modo de asegurar la dotacion de factores en forma 
equitativa y oportuna a precios de mercado. 


En lo referente a los instrumentos, las medidas de tipo regulatorio adquieren una 
enorme relevancia, ya sea que se trate de crear un marco que garantice el libre juego 
de competencias en los mercados o de eliminar reglamentaciones excesivas que en- 
torpezcan el desarrollo de la iniciativa privada. 


53 Estos instrumentos pueden consultarse en https://www.transformauruguay.gub.uy/es/institucional/ 
noticia-ampliacion/informes.pdf 


En estos rubros, el pais aplicd adicionalmente importantes politicas sectoriales de 
largo plazo (0 verticales). 


Estas politicas se destinan a desarrollar sectores especificos de la economia, gene- 
ralmente actividades productivas nuevas, consideradas estratégicas y no basadas 
exclusivamente en las ventajas comparativas tradicionales del pais, mediante dife- 
rentes instrumentos de politica: comerciales, tecnol6gicos, tributarios, financieros, 
institucionales y normativos. 


En lo que refiere al régimen de ZF y a la Ley de Inversiones, diferentes razones con- 
tribuyen a explicar su éxito en el caso uruguayo. 


En primer lugar, factores externos como la estrategia de migraciOn corporativa de 
las principales empresas trasnacionales (con el objetivo de minimizar el pago de 
impuestos a nivel global) y los bajos niveles de retorno obtenidos por el capital finan- 
ciero en el mundo desarrollado (como resultado de la crisis de 2008) permitieron 
durante cierto tiempo la captacién de importantes volimenes de IED por los paises 
emergentes:54 


Entradas de IED, mundiales y por grupos de economias 1995-2014 
(en miles de millones de dolares) 


1995 2000 2005 2010 2014 


mas Economias tm Economias mm Economias — Total mundial 
desarrolladas en transicion en desarrollo 


Fuente: UNCTAD, base de datos sobre inversion extranjera directa y empresas multinacionales (www.unctad.org/ 
fdistatistics). 


A estas tendencias globales, se sumaron en segundo lugar las importantes ventajas 
ofrecidas por las ZF y por la Ley de Inversiones en Uruguay con respecto a otros re- 
gimenes generales existentes (como la Ley de Parques Industriales):55 


54 Informe sobre las inversiones en el mundo (UNCTAD, 2015). 
55 https://www.mef.gub.uy/5354/8/areas/parques-industriales.html 
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4.1. Zonas francas 


El] régimen de zonas francas representa una de las politicas productivas de mayor 
incidencia en la economia nacional durante los tltimos 15 anos. 


Algunas estimaciones sugieren que la inversion total captada a través de este régi- 
men supero entre 2005 y 2014 los 5.700 millones de dolares.5® De acuerdo al infor- 
me Régimen de ZF en Uruguay, de la Asesoria de Politica Comercial del Ministerio 
de Economia y Finanzas (MEF): 


Las exportaciones desde ZF representan un tercio del total de exportaciones de bienes y 
servicios y se concentran en unos pocos bienes primarios e industriales de bajo contenido 
tecnologico:>? habas de soja, trigo, pasta de celulosa, y preparaciones alimenticias para 
la elaboracion de bebidas. Para algunos productos, como pasta de celulosa, se trata de la 


totalidad de exportaciones desde territorio uruguayo.>8 


Las 1.300 empresas que operan en este régimen emplean actualmente en forma di- 
recta a unas 14.000 personas, y aproximadamente el 45 % realizan actividades rela- 
cionadas con el comercio y los servicios empresariales.*? 


En efecto, las actividades en ZF estén exentas de todo tributo nacional (creado 0 a 
crearse) e incluyen los siguientes beneficios: 


= Exoneracion del impuesto a la renta a las actividades econdmicas (IRAE) y del 
impuesto al patrimonio (IP). 


= Exoneracién de impuestos por los dividendos pagados a accionistas domicilia- 
dos en el exterior. 


= Opcidn por parte del personal extranjero (hasta el 25 % 0 50 % del total ocupado) 
de no aportar contribuciones a la seguridad social en Uruguay. 


= Las ventas y las compras al exterior de bienes y servicios no estan gravadas por 
el impuesto al valor agregado (IVA), como tampoco lo estan las ventas y presta- 
ciones de servicios dentro de las ZF. 


= Las mercaderias que se intercambian con el resto del mundo estan exentas de 
tributos aduaneros. 


La captacion de inversiones a través de esta politica se orient6 principalmente hacia 
la produccion de los siguientes bienes y servicios:® 


56 Exportaciones de bienes desde zona franca (Uruguay XXI, 2018). 

57 Primarizacion productiva, empleo precario y automatizacién en América Latina (Torres, 2017, en C. 
Calvo, H. Shikiya y D. Montealegre [eds.], Etica y economia la relacién dafiada: aportes camino al G-20 
en el marco de la agenda 2030). 

58 http://apc.mef.gub.uy/innovaportal/file/739/7/regimen_zonas_francas_uruguay_resumen_ejecuti- 
vo.pdf 

59 Exportaciones de bienes desde zonas francas (Uruguay XXI, 2018). 

60 Grandes inversiones en Uruguay: oportunidades y riesgos (PNUD, 2014b). 


I. Celulosa (UPM y Montes del Plata) 
II. Concentrados de bebida (Pepsi) 


III. Servicios globales de exportacion (Alorica, Globant, Mercado Libre, Corporacion 
Navios, Sabre Holdings, Travel Leaders, Ferrere, PwC, Deloitte, Baker Tilly, Towers 
Watson, LDC, Everest Group, The Hackett Group, Bestseller, Grant Thronton, 
MVD Consulting, Graco, G&R, Airbus, Altisource, Assist-Card, Despegar.com, 
Finning, Merck, RCI, Ricoh, Sabre, Satellogic, SKF, Tata Consultancy Services, 
Trafigura y Verifone) 


IV. Productos farmacéuticos (Mega Pharma es la principal empresa) 
Finalmente, es importante sefalar que las ZF constituyen un mercado clave para la 
venta de productos uruguayos al exterior. 


En particular, los datos mas recientes sefialan que dos productos constituyen el 
90 % del total de bienes exportados por Uruguay hacia territorio franco (madera y 
soja, 1.200 millones de dolares): 


Exportaciones de bienes de Uruguay hacia las zonas francas (2017) 


Madera 
45% 


Otros granos® 
Productos 2% 


farmacéuticos Petroleo 
1%| | refinado 


1% 


° Incluye cebada y trigo. 
Fuente: Uruguay XXI en base a Direcci6n Nacional de Aduanas y Banco Central del Uruguay. 


4.2. Ley de Inversiones 


En otros rubros claves de la actividad productiva del pais como la ganaderia y las ener- 
gias renovables, se destaca el uso combinado de politicas de desarrollo productivo de 
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largo plazo (trazabilidad y politica energética, respectivamente) y de la nueva de Ley 
de Inversiones (16.906). 


Esta ley establece los siguientes beneficios para las actividades productivas que se 
desarrollen en el pais: 


1. Directos, para bienes muebles destinados directamente al ciclo productivo, y 
para equipos destinados al procesamiento electronico de datos: 


= Exoneracion del impuesto al patrimonio (IP) por toda la vida util. 

@ Exoneracion del impuesto al valor agregado (IVA) y del impuesto especifico 
interno® en la importacién o devoluci6n del IVA por las adquisiciones en plaza. 

= Régimen de amortizacion acelerada a efectos del impuesto a la renta (IRAE). 


2. Otorgados de forma discrecional por el Poder Ejecutivo (PE) para mejoras fijas 
afectadas a las actividades industriales y agropecuarias para bienes inmateriales 
(marcas, patentes, modelos industriales, privilegios, derechos de autor, nombres 
comerciales y concesiones otorgadas para la prospeccion, cultivos, extraccién o 
explotacion de recursos naturales), y para otros bienes, procedimientos, inven- 
ciones 0 creaciones que incorporen innovacion tecnol6gica a criterio del PE: 


= Exoneracion del IP por toda la vida util. Se consideran gravados a efectos del 
cOmputo de pasivos. 

= Régimen de amortizacion acelerada a efectos del IRAE (establecido por el PE). 

= También se faculta al PE a disminuir hasta en 3 puntos la alicuota de aportes 
patronales a la seguridad social de la industria manufacturera. 


Desde su entrada en vigencia, este nuevo marco de promocion de inversiones ha sido 
muy utilizado por las empresas extranjeras que se instalaron en Uruguay (y que no 
hicieron uso del régimen de ZF). 


Durante el periodo 2009-2016, el 43 % del monto de inversiones recomendadas por 
la Comision de Aplicacion de la Ley de Inversiones (COMAP) corresponde a proyectos 
de empresas foraneas® (ver grafica). 


A los efectos de dimensionar el alcance de estos dos regimenes en términos de sus 
impactos en la transformacion productiva del pais (complementando asi el analisis 
efectuado en la secci6n 3 de este trabajo), se analizan a continuaciOn sus impactos 
concretos en cinco actividades productivas: celulosa, soja, servicios globales de ex- 
portacion, energias renovables y carne bovina. 


61 https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp4291562.htm 
62 https://www.dgi.gub.uy/wdgi/page?2,empresas, IMESI-Normativa,O,es,o, 
63 Oportunidades de inversion: inversion extranjera directa (Uruguay XXI, 2017b). 


Proyectos recomendados por la COMAP (2009-2016) 


2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 


Extranjero |) Nacional Hi 


Fuente: Uruguay XXI en base a COMAP. 


4.2.1. Celulosa 


Las dos principales inversiones extranjeras recibidas por el pais, que correspon- 
den al sector celulosico-maderero, hicieron uso de estos regimenes de exoneracio- 
nes fiscales: UPM (1.600 millones de dolares) y Montes del Plata (2.200 millones 
de ddélares).§4 


De esta forma, un sector que a comienzos de la década de los 90 era poco relevante 
en la economia del pais (representaba menos del 2 % del PBI y de las exportaciones 
totales) se convierte en un actor clave de la transformaci6n productiva reciente. 


Ademas del uso del régimen de ZF por parte de UPM y de Montes del Plata, el sector 
forestal-madera conto a su vez con una ambiciosa politica industrial de largo plazo.© 


A modo de ejemplo, con la aprobaci6on de la Ley 15.939 en 1987, se implement6 en 
Uruguay un programa de desarrollo forestal que incluy6 importantes incentivos a la 
forestacion (financiado con recursos del Estado). 


Estos instrumentos fueron utilizados tanto por productores ganaderos (para diver- 
sificar su produccidn) como por inversores extranjeros que llegaron a Uruguay a fin 
de comprar tierras para forestar. 


64 Adicionalmente, cabe destacar que el gobierno se encuentra actualmente negociando una tercera planta 
de celulosa con la empresa UPM, que se convertiria, de concretarse, en la inversion mas grande en la 
historia del pais (4.000 millones de dolares). 

65 The South American Pulp and Paper Industry: The Cases Brazil, Chile, and Uruguay (Lima-Toivanen, 
2012). 
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Los estimulos financieros para la inversidn en bosques otorgados en el marco de esta 


ley incluian: 


Exoneracion de impuestos sobre la tierra afectada a la produccion forestal (im- 
puesto al patrimonio, impuesto a la renta e impuestos municipales). 


Subsidio en dinero equivalente al 50 % de los costos de plantacion fijados por la 
Direccién General Forestal (DGF). 


Posibilidad de invertir mas del 30 % de los impuestos a la renta de otros sectores 
en proyectos forestales; se establecieron beneficios similares para compradores 
de bonos de deuda externa uruguaya. 


12 anos de exoneracion de cualquier nuevo impuesto. 


Exoneracion de tasas a la importacion de maquinaria forestal y forestoindustrial 
para proyectos aprobados por la DGF. 


Créditos blandos con 10 a 12 afios de gracia para amortizacion de capital e intereses. 


Independencia del propietario del bosque del duefio de la tierra, a fin de flexibi- 
lizar el acceso al crédito. 


Autorizacion de contratos de renta de la tierra por periodos de hasta 30 afios. 


Como resultado de esta politica industrial enfocada en el desarrollo del sector ce- 
lulosico-maderero, las exportaciones registraron un crecimiento significativo en el 
periodo 2006-2016: 


Exportaciones del sector forestal-madera (2006-2016) (millones de dolares) 


2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 


ME «Madera y productos de madera (sin ZF) Mil Papely carton {9 Celulosa 


Fuente: Uruguay XXI en base a Direccién Nacional de Aduanas (DNA) y Montes del Plata. 


66 80 % del total de las exportaciones corresponden a UPM y a Montes del Plata. 


Exportaciones de celulosa (2006-2017) (millones de dolares) 


2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 1sem 1sem 
2016 2017 


1) US$ mill. (eje izq.) =O= Miles de ton. (eje der.) 


Fuente: Uruguay XXI en base a Direccién Nacional de Aduanas (DNA) y Montes del Plata. 


Seguin datos del Banco de Previsién Social (BPS), existen en la actualidad mas de 
1.750 empresas vinculadas al complejo forestal. De estas, el 93 % son micro y peque- 
fos emprendimientos con menos de 20 empleados.®?” 


4.2.2. Soja 


La soja es el otro producto que ha adquirido una incidencia decisiva en la conforma- 
cion de la estructura productiva uruguaya en los ultimos afios. 


Al influjo de una creciente demanda de China, y con precios internacionales que su- 
peraron durante algunos afios los 600 dolares por tonelada, las hectareas cultivadas 
y las exportaciones de este producto aumentaron de forma exponencial:®8 


67 Sector forestal (Uruguay XXI, 2017c). 
68 Oleaginosos y derivados: situaci6n y perspectivas (OPYPA, 2017). 
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Evolucion del area de los distintos cultivos oleaginosos (por afio agricola) 
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Fuente: OPYPA con base en datos de DIEA-MGAP. 


Exportaciones de soja y precios promedio de exportacion 


US$ millones US$/Ton 
2.000 600 


1.600 500 
400 


300 
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0 0 


1.200 


800 


400 


Monto exportado (eje izq.) =@= Precio exportacion (eje der.) 


Fuente: Uruguay XXI en base a DNA. 


En la actualidad existen aproximadamente 40 empresas dedicadas al negocio sojero 
en Uruguay (cinco de ellas representan el 65 % del total exportado por el pais): 


Principales firmas exportadoras de soja 


Cargill Uruguay S.A. 331.000 25 % 
LDC Uruguay S.A. 224.163 17% 
Barraca Erro S.A. 226.736 17% 
Nidera Uruguaya S.A. 189.497 14% 
CHS Uruguay S.R.L. 65.355 5% 
Garmet S.A. 49.968 4% 
Copagran 38.558 3% 
ADM Uruguay 36.094 3% 
Granicor S.A. 30.792 2% 
Kilafen S.A. 29.923 2% 
Resto 126.140 9% 
Total exportado 1.348.226 100 % 


Fuente: Oleaginosos y derivados: situaci6n y perspectivas (Souto y Rava, 2018). 


4.2.3. Carne bovina 


Otro de los complejos productivos que se fortalecieron durante el periodo mediante 
el uso conjunto de politicas de desarrollo productivo de largo plazo y de diversos 
mecanismos de exoneraciones tributarias ha sido la ganaderia, actividad en la que 
la participacion de capitales extranjeros por medio de la compra de frigorificos se ha 
incrementado de forma significativa.®9 


Once frigorificos de origen extranjero controlan actualmente mas del 60 % del total 
de exportaciones del sector.”° 


Dos grupos brasilefios (duefios de siete frigorificos) concentran mas del 40 % de la 
faena de bovinos en Uruguay: Marfrig (la segunda empresa de carne bovina mas 
grande del mundo) y Minerva Foods (la mayor exportadora de ganado en pie de 
Brasil). 


La japonesa NH Foods compro en 2017 el frigorifico mas grande instalado actual- 
mente en territorio nacional: Breeders & Packers. 


Por su parte, el frigorifico Lorsinal fue adquirido en 2017 por Foresun (grupo chino 
que también es duefno de Matadero Rosario, Rondatel SA), y recientemente el grupo 
argentino Pérez Companc adquirié el Frigorifico San Jacinto (Nirea SA). 


69 http://www6.rel-uita.org/agricultura/industria-frigorifica.htm 
70 Informe estadistico ano agricola julio 2017-junio 2018 (INAC, 2018). 


Las Piedras, el frigorifico de capitales uruguayos mas grande, controla inicamente 
el 7 % del total de la faena. 


En el desarrollo de este sector en particular, jugaron un papel clave, entre otros 
factores, la demanda de China, los elevados precios internacionales y la politica de 
trazabilidad.”! 


Como resultado, las exportaciones carnicas registraron un incremento significativo 
en el periodo reciente, impulsadas principalmente por un aumento de los precios:?2 


indice de exportaciones de carne bovina (2004-2016) 


Carne enfriada 


A ge 


2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 
=O= Volumen === Precio 


Carne congelada 


2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 


=O= Volumen === Precio 


Fuente: Uruguay XXI en base a Direccién Nacional de Aduanas. 


71 Para un analisis de la politica de trazabilidad del sector, véase el informe Redes, innovacién y trazabi- 


6 lidad en el sector carnico uruguayo (Zurbriggen y Sierra, 2015). 
72. Exportaciones de carne bovina de Uruguay al 2016: mercados y condiciones de acceso (MGAP, 2017). 


Exportaciones de carne bovina por destino (2016) 


Carne enfriada Carne congelada 


Union Europea Corea del Sur 
70 % 2% 
Brasil 
2% 


Estados 
Unidos 
6% 


Union 
, Europea 
Suiza - 
5% 10% 


Estados 
Unidos 
16% 


Fuente: Uruguay XXI en base a DNA. 


4.2.4. Servicios globales de exportacion 


A las exportaciones de servicios tradicionales de Uruguay (turismo, por ejemplo), se 
han sumado recientemente un conjunto de nuevas actividades: servicios de comuni- 
cacion, de informacion, de tecnologia, de diseno, profesionales y creativos. 


En particular, como se sefiala en el informe Servicios globales de exportacién, de 
Uruguay XXI,’3 dentro de los servicios no tradicionales se distingue un subgrupo 
que surge de la decision de una empresa de deslocalizar una actividad o proceso y 
transferirlo al extranjero. 


Esta practica es conocida como «offshoring» de servicios y explica lo que usualmen- 
te se entiende como servicios globales de exportacion. 


Las razones que llevan a las empresas a tomar este tipo de decisiones son varias: 
ventajas en la relacioén costo-beneficio, aprovechamiento de la complementariedad 
horaria y posibilidad de acceder a nuevos mercados. 


De esta forma, buscan reducir costos, liberar recursos en sus paises de origen, au- 
mentar su eficiencia e innovacion, y aprovechar las diferencias laborales, tributarias 
y tecnoldgicas entre los paises. 


73 https://www.uruguayxxi.gub.uy/es/centro-informacion/articulo/servicios-globales-de-exportacion/ 
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El offshoring de servicios se puede clasificar, segiin el tipo de conocimiento aplica- 
do, en tres grandes categorias: 


= Business process services (BPS): offshoring de servicios empresariales, referido 
a procesos de negocios y administraci6on, incluidos contabilidad, cobranza, pa- 
gos de sueldos, facturaciOn, administracion de recursos humanos, marketing, 
entre otros. 


= Information technology services (ITS): offshoring de servicios de tecnologias de 
la informacion en dos grandes areas: software y aplicaciones o actividades vin- 
culadas a la infraestructura y al procesamiento de datos. 


= Knowledge process services (KPS): offshoring de procesos intensivos en conoci- 
miento, tales como investigaci6on y desarrollo, servicios de consultoria especiali- 
zada, analisis de riesgos y crediticios, entre otros. 


Estas categorias varian segtin sus requerimientos de calificacidn de mano de obra. 


En general, el segmento BPS, que es el que mas ha crecido en Uruguay, si bien emplea 
a mas personal, es menos intensivo en mano de obra calificada. 


El sector ITS tiene segmentos de bajos requerimientos de calificacioén y algunos de 
muy alta especializacion. 


En tanto los KPS, que solo se han desarrollado de forma incipiente en el pais, son los 
que requieren personal con mas alto nivel de calificacion. 


Modalidades de los servicios globales de exportacion 


© Mayor grado de conccimiento 


Gestion de recursos de Consultoria IT Pep Avanzadas 
la empresa + Servicios: 


banca, BFSI, 
Finanzas y contabilidad ieneetign telecomunicaciones, 
Software manufacturera, 
Dieeno ventas, automotor, 


Desarrollo de consumo y medios, 


Logistica 


aplicaciones Ensayos salud y pharma, 
viajes y transportes, 


otros 


Gestion de RRHH — 
Integracion de 


Formacion aplicaciones 
Gestion de talentos Soporte informatico Know-how 


Nomina de sueldos de usuario empresarial Industrias 
especificas 


Reclutamiento P Se stscd 
Consultoria de Transcripcion 
Infraestructura negocios médica, gestién de 
Gestion de clientes - seguros, hipoteca, 
Gestion de Legal procesamiento de 


Marketing y ventas aplicaciones tarjetas, gestion de 
Call centers Gestion de redes Financiero actlVos, etc. 


Fuente: Uruguay XXI. En base a Center on Globalization, Governance & Competitiveness, Duke University. 


Se estima que existen actualmente mas de 2.000 empresas que exportan servicios 
globales y generan cerca de 20.000 empleos. 


Las exportaciones alcanzaron los 2.854 millones de dolares en 2014 (2.152 millones 
desde ZF),”4 y representaron aproximadamente el 5 % del PBI: 


Exportaciones de servicios globales desde zonas francas 


Arquitectura e ingenieria® 12 83 B38 
Servicios financieros y de seguros 95 1.108 468 
TIC 56 1.906 180 

Servicios de informacion y comunicacion 56 1.906 180 
Servicios empresariales (HQ, CSC, BPS, KPS) 

Servicios profesionales, cientificos y técnicos® 137 2.917 419 

Servicios administrativos y servicios de apoyo 26 2.154 597 
Comercio 

Trading 220 1.026 552 

Intermediacion comercial 124 627 105 
Servicios globales desde zonas francas"™ 670 9.821 2.152 
Part. % en el total 32 % 50 % 75% 


Fuente: Area de zonas francas. 


° Las cifras de servicios de arquitectura e ingenierfa son estimacién de Uruguay XXI. Los datos presentados por el 
Area de Zonas Francas estan incluidos dentro de Servicios profesionales, cientificos y técnicos. 


" Para el caso del trading se incluye sobre el valor correspondiente a los costos (USD 350 millones). De esta forma la 
cifra es comparable con la estimada para fuera de zona franca. 


4.2.5. Energias renovables 


La Politica Energética 2030, aprobada por el Poder Ejecutivo en 2008 y ratificada por 
una Comision Multipartidaria de Energia en el Parlamento en 2010, establecid los li- 
neamientos en el campo de la energia a nivel nacional con una mirada a largo plazo.”> 


Esta politica persigue multiples objetivos: alcanzar la soberania energética, dismi- 
nuir costos, activar la industria nacional energética, reducir la dependencia del pe- 
troleo y mitigar los efectos contaminantes mediante la reduccion de la emision de 
gases con efecto invernadero. 


En este marco, se ha hecho una fuerte apuesta a la diversificacion de la matriz energé- 
tica y a la incorporacion de fuentes autéctonas (en particular energias renovables).76 


74 Aligual que para la soja y la celulosa, las cifras confirman la consolidacion de las zonas francas como plata- 
formas de exportaciOn de servicios: 75 % del total de exportaciones de servicios globales y 50 % del empleo. 

75 http://www.eficienciaenergetica.gub.uy/documents/20182/22528/Pol%C3%A Dtica+Energ%C3%Agti- 
cat+2005-2030/841defd5-0b57-43fc-be56-94342af619a0 

76 https://www.bbc.com/mundo/noticias/2016/03/160314_uruguay_energia_eolica_am 


Como resultado de estas medidas, tanto el gobierno como los actores privados han 
realizado importantes inversiones en el sector energético: mas de 7.000 millones de 
dolares desde el afio 2010.77 


En particular, se destaca la incorporacion de la energia edlica a la red eléctrica, la 
cual cubri6 el 23 % del consumo de electricidad en 2016. En su conjunto, las energias 
renovables representaron el 97 % del consumo. 


Transformacion del sector energético en Uruguay (1992-2017) 
Evolucion de la capacidad instalada (MW) 


Potencia (MW) 


1992 2007 2009 2011 2013 2015 2017 


(©! Solar lM Eolica {© Biomasa (™) Térmica M8 Hidrdulica 


Transformacion del sector energético en Uruguay (2007-2017) 
Evolucion de la capacidad instalada de energia eolica (MW) 


30,6 406 43,6 52,6 59,4 


2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 


77 ‘El informe 2016 de la REN 21 ubica a Uruguay en el tercer puesto mundial con relaci6on al nivel de 
O inversiones en energias renovables como porcentaje del PBI (http://www.ren21.net/wp-content/ 
5 uploads/2016/06/GSR_2016_KeyFindings SPANISH.pdf). 


De forma adicional a la politica de largo plazo resefiada, la Ley de Inversiones tuvo 


una importancia fundamental en el desarrollo de este sector. 


Como puede observarse en los siguientes cuadros, tanto en el periodo 2005-2015 como 
durante el afio 2016 entre las empresas mas beneficiadas por exoneraciones tributa- 
rias figuran un importante numero de empresas del sector de energias renovables:78 79 


Las 30 empresas mas beneficiadas 


En el periodo 2005-2015, estas fueron las 30 empresas mas beneficiadas por exoneraciones 
tributarias, en base a las resoluciones de la Comision de Aplicacion de la Ley de Inversiones (Comap) 


Lakler S.A. (regasificacién y almacenamiento de GNL) 
Telefonica Moviles del Uruguay S.A. (Movistar) 
Aguas Leguas S.A. (generacion de energia eolica) 
UTE 

Efice S.A. (fabricacién de sustancias quimicas basicas) 
Republica AFISA 

Estancia del Lago S.A. (agroindustria) 

Alur 

Interconexion del Sur S.A. 

Petrovia Internacional S.A. 

Central de generacion edlica Libertador 

Zona Franca Punta Pereira S.A. 

Cadonal S.A. (energia eléctrica) 

Palmatir S.A. (energia eléctrica) 

Polesine S.A. (parque edlico) 

Astidey S.A. (energia eléctrica) 

Luz de Rio S.A. (energia eolica) 

Fingano S.A. (generacion de energia eolica) 

Viento de Pastorale S.A. (generacion de energia eléctrica) 
Breeders & Packers Uruguay S.A. (frigorifico) 
Estrellada S.A. (generacion de energia eléctrica) 
Bioenergy S.A. (energia eléctrica) 

Figalsur S.A. (explotacion turistica) 

Jacinto Solar Farm S.R.L. (explotacion de planta solar) 
Molino de Rosas S.A. (parque edlico) 

Carrasco Nobile S.A. (Hotel Casino Carrasco) 
Terminal Cuenca del Plata S.A. 

Cobra Ingenieria Uruguay S.A. 


Rouar S.A. (energia eléctrica) 


Los Piques S.A. (produccién de madera contrachapada) 


356.632.500 
340.499.198 
285.396.810 
280.292.3911 
280.173.386 
274.111.537 
196.918.1611 
177.562.584 
173.319.985 
161.316.000 
147.469.399 
134.529.607 
131.799.121 
124.131.829 
118.546.465 
114.724.034 
112.676.209 
110.480.449 
110.177.639 
110.045.000 
105.706.802 
105.582.535 
105.578.477 
102.065.588 
101.285.050 
100.891.475 
100.214.156 
98.800.000 
97.426.704 


92.670.742 


2015 
2009-2012, 2014 
2013 
2005-2009 
2009 y 2011 
2015 
2012 y 2015 
2007, 2008, 2013 
2009 
2013 
2012 
2008 y 2015 
2013 
2012 
2013 
2013 
2013 
2014 
2013 
2008 
2013 
2013 
2015 
2014 
2013 
2010 y 2012 
2007 
2014 
2014 


2008 y 2009 


Fuente: La Diaria. 


78 https://ladiaria.com.uy/articulo/2016/11/exoneraciones-por-ley-de-inversiones-en-los-gobier- 


nos-del-fa/ 


79 https://ladiaria.com.uy/articulo/2016/11/exoneraciones-tributarias-en-2016-beneficiaron-a-una-taba- 


calera-a-una-afap-privada-y-a-la-empresa-claro/ 
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Industrias 


Top 20 de empresas beneficiadas por exoneraciones (2016) (en miles de dolares) 


Fideicomiso Financiero Arias 
Aeraflin S.A. 

Nicefield S.A. 

Bioeléctrica de Tacuarembé 
Colidim S.A. 

Estancias del Lago S.A. 

Vientos de Pastorales S.A. 
Giacote S.A. 

Alimentos Fray Bentos 

Eduardo y Héctor Martin Mendevil 
Jolipark S.A. 

Club Nacional de Football 

AM Wireless Uruguay S.A. (Claro) 
Casarta S.A. 

Mercados Devoto S.A. 

Dicano S.A. 

Montecon S.A. 


Viscofan S.A. 


Petilcoran S.A. 


Obratel 


Exoneraciones por rubro 


12,3 % 


Fuente: La Diaria. 


Servicios 


Energia eléctrica 

Energia eléctrica 

Energia eléctrica 

Energia eléctrica 

Energia eléctrica 

Agroindustria 

Energia eléctrica 

Actividades con bienes propios 0 arrendados 
Subproductos lacteos 

Producci6n agropecuaria y lecheria 
Energia eléctrica 

Deportes 

Telecomunicaciones 

Fabricacion de plastico moldeado 
Supermercado 

Energia eléctrica 

Operador portuario 


Produccién de envolturas artificiales de 
colageno para el sector alimenticio 


Energia eléctrica 


Ganaderia-agricultura 


158.283 
157.096 
153.596 
150.000 
101.855 
53.136 
53.304 
52.570 
46.660 
44.668 
29.381 
28.202 
22.778 
21.934 
20.433 
19.222 
17.576 
16.042 


16.011 
14.959 


Evolucion del monto destinado 


a exoneraciones 


3.500.000 
3.000.000 


; 2.500.000 
Comercio 


5,5 % 2.000.000 


1.500.000 
1.000.000 
500.000 


0 
2005 


2015 


En resumen, y a pesar de algunos avances en el sentido de la diversificacion produc- 
tiva, del analisis efectuado anteriormente surge que la insercidn de Uruguay en la 
division internacional del trabajo no se ha modificado sustancialmente en las Ulti- 
mas décadas. 


La caracteristica principal de los bienes que exporta el pais es que se comercializan 
sin marcas y a granel. Por ser productos poco procesados, su calidad y caracteris- 
ticas pueden establecerse de forma objetiva, pero se ofrecen en los mercados sin 
diferenciaci6on cualitativa.®° 


Evolucion de las exportaciones segun contenido tecnoldgico 


B% 4% 2% 1% 1% 2% 2% 5% 5% 3% 3% 2% 2% 1% 1% 1% 1% 1% 
2% | 2% }2% | 2% |2%|2%| 2% | 2% | 2% |2% | 2% | 2% | 2% | 2% | 2% | 2% |2% | 2% 


2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 


(0) Productos primarios () Manuf. basadas en recursos naturales © = Manuf. tecnologia baja 
{> Manuf. tecnologia media i) Manuf. tecnologia alta {) Otras transacciones 


Fuente: Direccién de Estudios Econémicos en base a SmartDATA. 


Adicionalmente, una porcion cada vez mas significativa de los servicios no tradicio- 
nales se vende desde ZF, donde no se constatan encadenamientos hacia el resto del 
tejido productivo, y algunos pocos traders terminan facturando por sus servicios 
cifras cercanas a todo el PBI de la economia uruguaya.®" 


4.3. Impacto de las actividades 
economicas en el medio ambiente 


Finalmente, otro aspecto clave a la hora de analizar la reciente transformacion 
productiva de Uruguay es el impacto ambiental provocado por las actividades 


80 E185 % de la soja, el 50 % de la carne bovina y el 40 % de la celulosa tienen a China como destino final. 
81 https://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-Indicadores/Paginas/Balanza-MBP-6.aspx 


j—Carhaniuaciendeanuas agropecuarias: contaminacion de las aguas de sus principales 


2 — Agricultura intensiva con agrotoxicos cuencas, erosion de los suelos y pérdida de biodiversidad, entre 
3 —Pérdida de biodiversidad 
otros:82 


Adicionalmente, el Gltimo informe de Naciones Unidas sobre el 
estado mundial del medio ambiente sefala al territorio urugua- 
yo como uno de los lugares que registran mayor alteraciOn de su 
ambiente natural:®3 


Tomando en cuenta las tendencias resenadas, el gobierno ha im- 
pulsado de forma reciente la discusiOn publica de un Plan Am- 
biental Nacional para el Desarrollo Sostenible.®4 


En su introduccion se senala: 


Vivimos un momento histdrico critico. Las actividades humanas estan 
poniendo en peligro la vida como la conocemos. Uruguay no es ajeno a 
esta situacion. El deterioro ambiental afecta a toda la poblacion y en forma 
mas pronunciada a los mas vulnerables. Esta situacién cuestiona profun- 
= damente los patrones y actividades de extraccion, produccion, consumo 

y distribucién de bienes y servicios en nuestra sociedad. Para lograr un 
desarrollo verdaderamente sostenible y justo hacen falta cambios en las activi- 
dades sociales y economicas, que involucran desde aspectos tecnoldgicos y de 


conocimiento hasta cambios estructurales mas profundos. 


(mm <60% 

Alteracion de los il 60-80% 

ambientes naturales: (i 80-90% 

indicador de persistencia Hl 90-95% 
de especies originales fm >95% 


E] plan contiene objetivos generales y especificos que marcan la direcciOn de avance. 
Cada objetivo especifico presenta un conjunto de metas a 2030, asi como resultados 


82. http://columnistas.montevideo.com.uy/uc_303247_1.html 
83 Global Environment Outlook 6 (UN, 2019). 
5 84 http://www.mvotma.gub.uy/component/k2/item/10011400-plan-ambiental-nacional-2018-documen- 
4 to-sintesis 


intermedios. Estos resultados plantean los objetivos a abordar en el corto o mediano 
plazo, y seran evaluados a tres afios de la aprobacion del instrumento. 


Una vez aprobado el plan, se definiran los actores institucionales que llevaran ade- 
lante cada una de las metas y sus lineas de accion de acuerdo con el marco institu- 
cional y las competencias existentes en la materia. 


A su vez, las lineas de accion y los indicadores correspondientes a cada meta seran 
analizados, evaluados y priorizados de acuerdo a objetivos especificos en diferentes 
unidades de abordaje, incluyendo cuencas, ecosistemas y paisajes terrestres, costas 
y areas marinas; se considera la relacion con el ambiente a escala nacional y global: 


Poblaciones 
Cuencas y urbanas 
acuiferos y rurales 


Cambios Ecosistemas y 
globales biodiversidad 


Costas y 
océanos 


V. Identiticacion de areas, 
desatios, riesgos y oportunidades 
del pais para la transformacion 
de la matriz productiva 


E] analisis de los resultados obtenidos por el pais en materia de produccion, expor- 
taciones y empleo permite identificar una serie de factores que deberian tenerse en 
cuenta en la elaboracién de una estrategia de desarrollo productivo sustentable de 
largo plazo. 


En primer lugar, la estrategia debera tener en cuenta las principales tendencias 
geopoliticas, econdmicas y sociales a nivel global:85 

1. Economia globalizada 

Creciente clase media; capitalismo de Estado; costosos ajustes a desbalances globa- 
les; multiples nodos financieros; modelos de desarrollo divergentes. 

2. Demografia 


Poblaciones que crecen, disminuyen y se diversifican al mismo tiempo; boom de los 
pensionistas/jubilados: los desafios del envejecimiento poblacional; regiones con es- 
tructuras poblacionales jovenes; migraciOn, urbanizaciOn; cambios étnicos. 


3. Escasez en era de abundancia 


Geopolitica de la energia; agua, alimentos; cambio climatico. 


4. Conflictos potenciales 


éNuevos conflictos por el acceso a los recursos naturales? 


5. éEstara el sistema internacional a la altura de los desafios? 


Multipolaridad sin multilateralismo; écuantos sistemas internacionales?; un mundo 
de redes. 


6. Los nuevos jugadores 


Brasil, Rusia, China e India; escenario global: dun mundo mas alla de Occidente? 


85 El mundo al 2030: Mas cambio que continuidad: «Global Trends 2025: A Transformed World». 


En segundo lugar, y de forma especifica, esta estrategia deberia incorporar el moni- 
toreo de ciertos factores externos de importancia decisiva para economias pequenas 
y abiertas como la uruguaya:®6 


precio del petroleo, 

consumo y demanda de materias primas, 

tasa de interés de referencia de Estados Unidos, 

negociaciones comerciales multilaterales (incluso tratados de libre comercio), 
estrategias corporativas de las empresas multinacionales, 
reposicionamiento de China’? y Estados Unidos en la region, 

nueva revolucion tecnologica (inteligencia artificial, robdtica). 


HE Bee ee 


En tercer lugar, es necesario jerarquizar la politica productiva con un enfoque secto- 
rial, basado en los siguientes complejos productivos:®8 


Convergencia Tecnoldgica 


Fuente: Uruguay al 2050. Desarrollo productivo e insercion internacional (Torres, 2016). 


Si bien las politicas productivas recientes han buscado mejorar la posicion de Uru- 
guay en la division internacional del trabajo, los resultados concretos en términos 
de conformacion de una matriz productiva mas sofisticada han sido solo parciales. 


Unos pocos sectores productivos articulados e integrados a la logica y la dinamica 
de las cadenas globales de valor coexisten con actividades que agregan poco valor y 
estan muy alejadas de la frontera tecnologica internacional. 


86 Véase también La provocacién del futuro: retos del desarrollo en el Uruguay de hoy (Caetano, De Ar- 
mas y Torres, 2015). 

87 Impactos sectoriales en Uruguay de la firma de un tratado de libre comercio entre el Mercosur y China 
(Torres, 2017). 

88 Véase también Estrategia Uruguay III Siglo: Aspectos productivos (Bittencourt, Rodriguez y Torres, 5 7 
2009a). 


Los sectores mas dinamicos (comercio y agropecuario) han mostrado mayor com- 
petitividad y altas tasas de crecimiento, lo que les ha permitido incrementar su re- 
levancia en el PBI. 


Asimismo, algunas manufacturas se han destacado en términos de calificacion de la 
mano de obra y salarios, utilizacion y desarrollo de tecnologia, propension a la inno- 
vacion y productividad, asi como mayor vinculacion con otros sectores. 


Sin embargo, estas han perdido competitividad y evidenciado multiples problemas 
y rigideces en materia de financiamiento, innovacion, infraestructura, articulacion 
productiva y costos de transaccion, entre otros. 


En una mirada de largo plazo, entonces, los desafios para Uruguay parecerian es- 
tar mas vinculados a problemas estructurales (500 afios de insercién internacional 
periférica) que a cuestiones recientes o novedosas (la sustitucion de mano de obra 
provocada por la digitalizacion de la economia). 


Como muestra la revision de la experiencia reciente de politicas productivas, mas 
alla del éxito de algunas herramientas desplegadas para promover sectores intensi- 
vos en conocimiento, los incentivos otorgados por el sector publico (exoneraciones 
fiscales y subsidios), el financiamiento de largo plazo, los tratados de libre comercio 
y la captacion de inversion extranjera directa siguieron priorizando la exportacion 
de bienes y servicios de bajo valor agregado. 


Para superar su condicion dependiente, Uruguay deberia impulsar, de forma coor- 
dinada con la region, una ambiciosa politica de desarrollo de nuevos complejos pro- 
ductivos y de reconversiOn de sus sectores mas tradicionales basada en los siguien- 
tes ejes: 


= El desarrollo econdmico requiere diversificacion de la matriz productiva: capa- 
cidad de los sectores de generar conocimiento y tecnologia y encadenamientos 
(capacidad de difundirlos al resto del tejido productivo). 


= Los patrones de especializacion no vienen asociados tnicamente a la dotacion de 
recursos naturales y/o factores geograficos. 


= La diversificacion de la estructura productiva es condicion necesaria para el lo- 
gro de reducciones sostenibles en los niveles de pobreza e indigencia, y para al- 
canzar mejoras en el patrimonio medioambiental, la distribuci6n del ingreso, el 
empleo de calidad y las remuneraciones de los trabajadores. 


En el disefo de esta estrategia industrial, la pregunta central a responder indepen- 
dientemente del tipo de sector productivo es: écOmo agregar valor en la produccion 
de bienes y servicios incrementando la productividad de forma sostenible en el 
tiempo? 


De manera especifica, y asociada al cumplimiento de metas concretas en términos 
de crecimiento, empleo, produccién de nuevos bienes y servicios y desarrollo tec- 
nologico, la estrategia productiva que se defina debe orientarse hacia un cambio 
estructural que permita superar la trampa del ingreso medio (Ohno, 2016). 


En definitiva, esta transformaci6on implica en términos concretos: I) el aumento de 
la productividad a tasas muy superiores al promedio historico, II) la mejora del pa- 
trimonio medioambiental, y IID) el fortalecimiento de la equidad. 


Y este cambio requiere a su vez de politicas ptiblicas especificas, en al menos dos 
sentidos: I) promocion de sectores y eslabones productivos intensivos en conoci- 
miento, generadores de nuevas ventajas competitivas, y II) promocion de sectores y 
eslabones productivos basados en las ventajas comparativas tradicionales. 


Estas politicas deben tener en cuenta que las diferentes actividades economicas no 
son homogéneas en materia de generaciOn de capacidades de investigacion, inno- 
vacion, desarrollo tecnoldgico, y de posibilidades de expansion de la productividad. 


En efecto, una caracteristica fundamental de los diversos eslabones productivos es 
que representan receptores diferenciados del ingreso a nivel global: el progreso téc- 
nico, la productividad, las rentas, el crecimiento y el desarrollo que puedan alcan- 
zarse dependeran en definitiva del posicionamiento estratégico que el pais alcance 
en cada uno de estos eslabones. 


Las politicas y herramientas conducentes a un cambio estructural no podran por 
otra parte ser abordadas al margen de las condicionantes que impone el sistema 
global de produccion. 


En efecto, la politica de desarrollo productivo comprende un rango muy diverso de 
herramientas horizontales y sectoriales, cuyo objetivo es: 


I) promover la transicion hacia cadenas de valor y roles en esas cadenas caracte- 
rizadas por mayores niveles de valor agregado; 


II) mejorar el poder de negociacion para la apropiacion de dicho valor agregado; 


III) generar mayores niveles de productividad sistémica, que provean trabajo de 
mejor calidad e impliquen mayor aplicacién de tecnologia y conocimiento, a 
partir de un comportamiento dinamico en los mercados mundiales. 


En ese sentido, ya sean eslabones industriales, de recursos naturales o de servicios, 
las politicas estaran orientadas tanto hacia las cadenas de valor existentes en las que 
el pais tiene ventajas de dotacidn como hacia la creacion de cadenas en las que se 
puedan generar nuevas ventajas competitivas. 


En definitiva, una estrategia de desarrollo requiere de un fuerte alineamiento de las 
politicas productivas, econodmicas y sociales, y de un nuevo pacto fiscal que incre- 
mente el gasto destinado a educacion, salud y vivienda. 


Estas dimensiones, junto a una mejor distribucion del ingreso primario y secunda- 
rio, determinan los fundamentos del capital social necesario para el desarrollo. 


Los lineamientos generales que se presentan a continuaciOn deberian conducir a 
una nueva estrategia de desarrollo productivo enfocada en: 1) productos susten- 
tables y de alto valor agregado en los grandes sectores agropecuarios, 2) fomento 
de la agroecologia, 3) desarrollo de la industria y de los servicios vinculados a la 


economia del conocimiento, y 4) reconversiOn integral de sectores productivos tra- 
dicionales intensivos en empleo. 


Esta estrategia requiere de un nuevo énfasis en las politicas verticales (sectoriales, 
industriales), de un redisefio institucional y de una fuerte inversiOn en materia de 
recursos humanos y financieros. 


En sintesis, algunos elementos orientadores de esta estrategia podrian incluir: 


5.1. Jerarquizacion de las politicas sectoriales: 
agro, manufacturas y servicios 


En el afio 2008, con el objetivo de consolidar el proceso de crecimiento econdmico 
con justicia social iniciado durante el primer gobierno del Frente Amplio, se crea el 
Gabinete Productivo. 


Comienza asi un importante trabajo de coordinacion interministerial que desem- 
boca en una primera definici6n de politicas sectoriales (para 13 cadenas de valor), 
contenida en los informes Cadenas de Valor I y II, y Medidas para el Desarrollo de 
las Cadenas de Valor. 


Se iniciaba ademas, de forma simultanea, un debate sobre las consecuencias que 
el elevado nimero de herramientas generadas en el pais en los tltimos afios (y su 
consecuente fragmentaciOn y superposicion) podia tener sobre el impacto esperado 
y observado de cada uno de los programas. 


Estos avances institucionales de cara a la consolidacion de una nueva matriz pro- 
ductiva han generado dos situaciones encontradas: por una parte, el reconocimiento 
a la formidable trayectoria en esta materia recorrida en los ultimos afios, y por otra 
parte, la inquietud con respecto a la coexistencia de una fragmentada institucio- 
nalidad que dificulte un alineamiento de objetivos de politica enmarcados en una 
Estrategia Nacional de Desarrollo. 


En el ano 2010, la propuesta de conformacion de los Consejos Sectoriales (Ambitos 
tripartitos de coordinaci6on entre gobierno, trabajadores y empresarios) para la de- 
finicién de politicas sectoriales se enmarca en la busqueda de mejoras en la coordi- 
nacion de responsabilidades entre los sectores ptiblico y privado (con definicion de 
metas, herramientas, indicadores y presupuesto en base a objetivos que permitan 
evaluar los resultados alcanzados). 


Los Consejos Sectoriales se constituian asi en una herramienta clave en la definicion 
del Uruguay Productivo, al dotar de un significado coherente, en un mismo plan es- 
tratégico, al conjunto de programas ya existentes. 


En este sentido se buscaba proyectar y pensar una estrategia productiva que se mo- 
viera desde la creacion de nuevos organismos para atender diferentes aspectos rela- 
tivos al desarrollo productivo hacia el ordenamiento de las instituciones ya existen- 


tes con una nueva logica, con un Gabinete Productivo enfocado mas en la definicion 
de politicas de desarrollo industrial en base a objetivos de mediano y largo plazo por 
sector (y cadenas de valor) que en la superacion de restricciones, cuellos de botella 
y fallas de mercado. 


A mediados de abril de 2012, los Consejos Sectoriales conformados incluyen, en 
diferentes etapas de avance, a las siguientes cadenas de valor: automotriz, biotec- 
nologia, electronica, energias renovables, farmacéutica, forestal-madera-muebles, 
metalmecanica, mineria, naval y vestimenta. 


La metodologia de implementacion se inicié con la sistematizacion de los andalisis 
contenidos en los documentos I) Cadenas de Valor del Gabinete Productivo, II) Di- 
rectivas de la Estrategia Industrial y III) Ejercicio de prospectiva de la economia 
uruguaya al 2030, y culmino en la elaboracion de planes industriales para el periodo 
2010-2015 que definen objetivos, metas, organismos responsables de la implemen- 
tacion de las medidas, asignacion de recursos e indicadores para la evaluacion y el 
seguimiento. 


Durante los ultimos tres afios, y a pesar de un nuevo intento de coordinaciOn en ma- 
teria de politicas productivas (Transforma Uruguay),® los resultados en materia de 
sofisticacion de la matriz productiva aun son irrelevantes para el cambio estructural 
requerido, de acuerdo a la definicion dada en este trabajo. 


La nueva estrategia de desarrollo productivo debera entonces volver sobre el énfasis 
dado a las politicas sectoriales (iniciado con el Gabinete Productivo), seleccionar 
algunos sectores estratégicos para el empleo y el crecimiento de largo plazo, y jerar- 
quizarlos tanto en materia de presupuesto como de marcos normativos y asignacion 
de recursos humanos. 


5.2. Negociacion de la inversion extranjera 
directa: tecnologia y soberania 


Entre los factores que hacen a la mejora de la calidad de la produccion de bienes y 
servicios, la negociacion de la inversiOn extranjera directa (IED) es uno de los aspec- 
tos mas relevantes. 


En estos iltimos afios, y desde la negociacion de la primera megainversi6n (empresa 
Botnia), el pais ha iniciado un proceso de aprendizaje que se ha traducido en una 
segunda inversion en el sector de la celulosa (Montes del Plata [MDP]), que incluye un 
programa de desarrollo de proveedores nacionales y un componente de capacitacion 
de mano de obra nacional. 


89 https://www.transformauruguay.gub.uy/es/ 


Como resultado de estas negociaciones se ha logrado, entre otras cosas, la fabri- 
cacion de tres barcazas para la empresa multinacional en territorio uruguayo. Se 
reconoce asi la relevancia de coordinar acciones orientadas a la identificacion de 
capacidades locales existentes y al establecimiento de un programa de desarrollo de 
proveedores nacionales. 


En este proceso, Uruguay apoyo la identificacidn de empresas nacionales y loca- 
les y la promocion de actividades tendientes al desarrollo de pequefas y medianas 
empresas en las areas conexas con la actividad del proyecto, principalmente en las 
areas de giro forestal, mantenimiento fabril y logistica. 


Por su parte, MDP puso a disposicion la informacion relativa a insumos y servicios 
necesarios para las distintas etapas del proyecto, lo que permiti6 establecer la dis- 
ponibilidad de empresas proveedoras existentes, asi como los plazos y necesidades 
de mejora en aspectos tecnologicos y de gestion. 


E] Programa de Desarrollo de Proveedores Nacionales se centro en las siguien- 
tes areas productivas: industria metalurgica; fabricantes de articulos eléctricos y 
electronicos; pinturas y afines; industria de la madera; industria quimica; indus- 
tria del plastico; industria naval; tecnologias de la informacion y comunicaciones; 
servicios generales, de mantenimiento, de ingenieria y consultoria, y de construc- 
cidn y montaje. 


Sin embargo, y teniendo en cuenta la nueva inversion programada por UPM (esti- 
mada en 4.000 millones de dolares), ain queda un largo camino por recorrer para 
consolidar una IED que genere encadenamientos en industrias y servicios de base y 
que agregue valor en la cadena forestal-celulosa y en otros emprendimientos que se 
instalen en el pais. 


A modo de ejemplo, el analisis de los principales rubros de negocios de UPM podria 
servir de orientacion para identificar las 4reas con mayor potencial de valor agrega- 
do y crecimiento: 


U P M today The Biofore Company YU PM 
a fp 
? 
® rs 
ke — =. 4 
UPM UPM UPM UPM UPM UPM UPM 
BIOREFINING ENERGY RAFLATAC SPECIALTY PAPER ENA PLYWOOD BIOCOMPOSITES 
PAPERS 
Pulp Hydro-, nuclear- Label materials Fine and specialty Extensive product Wisa® Plywood UPM ProFi 
Plantations and condensing power for product and Papers in China range of graphic and veneer UPM Formi 
Biofuels (incl. shares in energy _ information and APAC Papers for advertising products 
Sawmills companies) labelling Labelling material and publishing 
Wood Sourcing Electricity production globally as well as home er ei ; UPM 
material 
cae Conan santes Packaging papers a ofnce USES BIOCHEMICALS 
mainly in Europe 
Biochemicals 
Biomedical products 
Lignin products 


En todo caso, y mas alla de esta agenda de negociacion estratégica de IED atin pen- 
diente, es conveniente recordar algunos mitos de la IED:9° 


a) 


b) 


c) 


La IED crea nuevas empresas, ganancias o expansion de los mercados y estimula 
nueva investigacion y desarrollo de la «capacidad» tecnologica local. De hecho, 
la mayoria de la IED va dirigida a comprar empresas putblicas con beneficios pri- 
vatizadas y empresas privadas, adquiere mercados existentes y vende o alquila 
tecnologia disefiada y desarrollada en la «oficina de la casa». Desde finales de los 
afios 80, mas de la mitad de la IED en América Latina se dirigi6 a la compra de 
empresas existentes, normalmente por debajo de su valoracion en el mercado. En 
lugar de complementar el capital local publico o privado, la IED «empuja afuera» 
al capital local y a la iniciativa publica y mina los centros de investigacion tecno- 
logica emergentes. La experiencia con la IED y las transferencias tecnologicas es 
principalmente negativa: mas del 80 % de la investigacion y desarrollo (I+D) se 
lleva a cabo en la oficina central. La «transferencia de tecnologia» es el alquiler 
o venta de técnicas desarrolladas en otra parte, en lugar del disefio local. Las 
multinacionales normalmente cobran el exceso subsidiario de los derechos de 
patente, los costes de direcci6n en ganancias artificiales o mas bajas y tasas a los 
gobiernos locales. 


La IED aumenta la competitividad de exportacion de la industria y estimula la 
economia local por la via de las compras y ventas secundarias y terciarias. En 
realidad la IED acapara lucrativos recursos minerales y los exporta con poco o 
ningun valor anadido. La mayoria de los minerales se convierten en articulos 
semiacabados 0 acabados —procesados, refinados, fabricados— en los paises de 
la casa 0 en otra parte, donde crea trabajos, economias diversificadas y oficios. 


Los inversores extranjeros proporcionan rentas mediante impuestos para soste- 
ner la tesoreria local y fortalecer la moneda a fin de financiar las importaciones. 
El impacto de las corporaciones multinacionales en la balanza de pagos, a la lar- 
ga, es negativo. Por ejemplo, la mayoria de las plantas de ensamblaje en las zonas 
de exportacion importan todas sus entradas, maquinaria, disefio y tecnologia, y 
exportan el producto semiacabado o acabado. 


5.3. Integracion productiva: 
Mercosur y agendas bilaterales 


Uruguay deberia profundizar los aspectos estratégicos de su agenda externa vin- 
culados a la profundizacion de los lazos con los paises vecinos (infraestructura: ca- 
rreteras, ferrocarril, hidrovia; energia, y renovacion de acuerdos comerciales y de 
cooperacion en las areas de ciencia y tecnologia). 
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https://www.globalpolicy.org/component/content/article/213/45731.html 


El incremento en los volimenes de comercio entre los paises no es suficiente para 
avanzar en un proceso de integracién genuina. Existe una agenda de integracion 
productiva pendiente en diversos sectores no basados en ventajas comparativas aso- 
ciadas ala mano de obra barata 0 al factor productivo tierra, en los que si ha existido 
un fuerte dinamismo. 


5.4. Compras estatales 
y reserva de mercado pymes” 


En los iltimos cuatro afios se han concretado distintos avances normativos en lo que 
refiere al impulso de la herramienta de compras ptiblicas como motor de desarrollo 
de las pymes nacionales. 


En 2008 se crea el Programa de Contratacion Publica para el Desarrollo, y la Ley 
18.834 de la Rendicion de Cuentas de 2010 incluye en sus articulos 13 a 57 diversos 
cambios a la normativa de compras putblicas. 


En el mismo sentido, en diciembre de 2010 se aprobo el Decreto 371/010, que re- 
glamenta el Subprograma de Contratacion Publica para el Desarrollo de las Micro, 
Pequenas y Medianas Empresas. 


Las principales reformas en el sistema de compras estatales (CE) en Uruguay se han 
centrado en los aspectos de: I) planificaci6n e informacion, II) normativa e incen- 
tivos y III) diseno de programas y contratos. Los cambios al sistema de CE se han 
orientado a la bisqueda de un creciente pragmatismo en su disefio y aplicacion, 
buscando la flexibilidad y adaptabilidad a diferentes empresas (grandes y pequefias) 
y tipos de bienes y servicios demandados. 


La planificaciOn e informaciOn exigen un trabajo prospectivo de anticipacion a las 
futuras necesidades de compras en los organismos del Estado, para lo cual resul- 
ta clave contar con informacion actualizada y construir indicadores que permitan 
medir y comparar resultados (mecanismos de evaluacion) a partir de armonizar y 
mejorar la transparencia en los procedimientos. 


El disefio de programas y contratos involucra aspectos como el desarrollo de un 
programa de proveedores para empresas publicas® que incluya, entre otros, gestion 
de cadenas de abastecimiento, optimizacion de costos industriales, programas de 
calidad y contratos de desarrollo de largo plazo (por ejemplo, en el sector farmacéu- 
tico, acuerdos con laboratorios nacionales para la promoci6n de la produccion y el 
empleo). 


91 Véase también Las compras estatales como instrumento de politica industrial en Uruguay (Reig y 
Torres, 2009). 

92 Para un anialisis del rol estratégico de las empresas publicas en el caso uruguayo, véase Reorienting 
Development: State-owned Enterprises in Latin America and the World (Chavez y Torres, 2014). 


5.5. Banca nacional de desarrollo: 
financiamiento para el desarrollo productivo 


En Brasil, el Banco Nacional de Desarrollo de Brasil (BNDES) ha desempefiado desde 
su fundacion en 1952 un papel clave en el fomento de la expansion de la industria y la 
infraestructura del pais, llegando a cubrir el apoyo a la exportacion, a la innovacion 
tecnologica, al desarrollo sostenible y la modernizacion de la gestion publica. 


En Uruguay, la creacion de un Fondo Nacional de Desarrollo (FONDES) constituye, 
desde la perspectiva del fomento a la autogestion, el cooperativismo y el financia- 
miento al desarrollo productivo, un primer paso hacia el apalancamiento e impulso 
a sectores intensivos en conocimiento y proyectos productivos de contenido social. 


Los objetivos prioritarios de este fondo son dar asistencia y soporte financiero a pro- 
yectos que, siendo viables y sustentables, sean definidos de interés por el Gabinete 
Productivo, en particular aquellos que por el tipo de producto o actividad aporten a 
la comunidad, fundamentalmente los que incrementen la productividad de los fac- 
tores de la empresa. 


Se prioriza el apoyo a emprendimientos econdmicos con participacion de sus traba- 
jadores en la direccion y en el capital de las empresas, en particular en los casos de 
autogestion, en los que se conjuguen la propiedad del capital, la gestion empresarial 
y el trabajo en el mismo nticleo de personas, con especial atencion a la reinversiOn 
de las utilidades con la finalidad de incrementar la productividad y favorecer la sus- 
tentabilidad. 


Deberia en este sentido ampliarse esta banca de desarrollo para abarcar a todo el 
sector productivo y, particularmente siguiendo la experiencia del BNDES, apoyar a 
los 10 complejos productivos estratégicos mencionados anteriormente. 


A modo de sintesis, en el siguiente cuadro se resumen algunas herramientas que 
deberian emplearse para la promoci6n de dichos sectores:%3 


Objective Policy measure 


(1) Legal and policy Provision of necessary laws and regulations 

framework 1A ; ne ees : 
Designation or creation of lead ministry/agency for priority policy 
Inter-ministerial coordination mechanism 
Effective public-private partnership (PPP) 
Policy structure consisting of vision, roadmap and action plan 
Monitoring and evaluation mechanism 
National standards for quality, safety, skills, environment, etc. 
Framework for technology transfer and intellectual property rights 


Industrial statistics and database 


Strategic mobilization of international cooperation 
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Objective Policy measure 


(2) Industrial human Technology and engineering universities and institutes 
resource (education and 


training) Polytechnics and industrial colleges 


Technical support in specialized skills for engineers 

Technical and vocational training for new and/or current workers 
Subsidies and incentives for worker training 

Skill certification, competition, and awards 


(3) Enterprise capability Introduction of kaizen or productivity tools (5S, QC circles, elimination of muri and muda, 

(management and suggestion box, just-in-time system, etc.) 

technolo F : Begone 
ay) Benchmarking, business process re-engineering, and other management tools 

Management or technical advisory service (by visiting consultants, short-term) 


Enterprise diagnostic and advisory system (institutionalized shindan or technical extension 
services) 


Short-term courses and tours for enterpreneurs and managers 

Quality standards and certification, testing services and centers 

Awards and recognition for business excellence, productivity, competitiveness 

Subsidies & incentives for upgrading management, technology, marketing, ITC... 
(4) Finance Development financial institutions 

Subsidized commercial bank loans for targeted firms (two-step loans) 

Special loans and grants for priority products and activities 

Credit guarantee system 

Equipment leasing 

Enterprise credit information system 

Linking loans with enterprise diagnostic and advisory system (see (3) above) 
(5) FDI attraction Clear announcement of preferred investors, sectors, regions, etc. 

Effective investor information package and website 

Investment promotion seminars, missions and offices abroad 


Provision of high-quality infrastructure services (power, transport, land, water, waste water 
and solid waste treatment, etc) 


One-stop investor support service (both before and after investment) 


Development and management of industrial estates including EPZs, SEZs and special zones 
for priority sectors, high-tech firms, etc. 


Rental factories for local and/or foreign SMEs 
Support for labor recruitment, matching, houseing, commuting, healthcare, etc. 
Negotiation and provision of special incentives for attracting targeted anchor firms 
(6) Marketing and Support for domestic and export market development 
business linkage Trade fairs and reverse trade fairs 
Enterprise database (SMEs, supporting industries, sectoral) 
Incentives and subsidies for FDI-local firm linkage and technology transfer 
Official promotion/intermediation of subcontracting 
Establishment and strengthening of industry/business associations and local firm networks 
(7) Innovation Business start-up support 
Support for R&D, branding, patenting 
Business incubation centers 
Venture capital market 
Innovation clusters among industry, research institutes and government 


Incentives/subsidies for designated activities and products 
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Anexo 


Analisis de la medicion del sector 
telecomunicaciones en Uruguay 


A partir de la revision de las cifras de crecimiento del sector telecomunicaciones (el 
rubro de mayor peso dentro de la rama comunicaciones),®4 se observa que el aumen- 
to de su participacion en términos constantes no se condice con la evoluci6n de su 
participacion en términos reales:%> 


Evolucion de la participacion de las comunicaciones en el PBI 
(en porcentaje, millones de pesos corrientes) 


29% 


2,6 % 
24% 24% 
2,2 % 
9 
2,0 % 1,9% 


1,6% 


2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016° 2017° 


° Datos preliminares. 
Fuente: BCU. 


Por lo tanto, se vuelven necesarios algunos comentarios adicionales con respecto a 
ese 18 % de participacion de las comunicaciones en el PBI de la economia uruguaya. 


En primer lugar, se destaca el hecho de que es en gran medida por el crecimiento de 
este sector que el pais ha obtenido tasas de crecimiento positivas durante los tltimos 
cinco afios:% 


94 https://www.elpais.com.uy/economia-y-mercado/senal-cautela-dato-pib.html 

95 Evolucidn del sector telecomunicaciones en Uruguay (URSEC, 2017). 

96 https://www.elpais.com.uy/informacion/telecomunicaciones-explica-terceras-partes-crecimien- 
to-economia-tercera-parte-ute.html 
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Crecimiento del PBI y del sector telecomunicaciones?” 


19% 19% 
15,6 % 
11,9 % 


2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016° 2017° 


HE crecimiento telecomunicaciones HE crecimiento PIB 


° Datos preliminares. 
Fuente: BCU. 


De esta forma, y excepcion hecha del dinamismo registrado por este sector, el resto 
de la economia uruguaya se encontraria virtualmente estancada desde el afio 2015.98 


Se vuelve entonces necesario conocer la metodologia empleada por el Banco Central 
del Uruguay (BCU) en la construccion del indicador que mide la evoluci6n de dicha 
actividad. 


El manual Revisién integral de las cuentas nacionales 1997-2008 especifica que 
las telecomunicaciones incluyen los siguientes servicios: la telefonia fija, la telefonia 
movil, la transmision de datos y los servicios de television por cable. 


La estimacion de estos servicios se basa por su parte en: I) los ingresos deflactados 
por su tarifa correspondiente, IT) los minutos en el aire de cada una de las empresas 
que proveen el servicio de telefonia movil, ITT) la cantidad de servicios instalados 
para transmision de datos, y IV) la cantidad de abonados del total del pais de tele- 
vision por cable.%9 


En este aspecto en particular, deben sefialarse dos temas de importancia: 


= A diferencia de lo ocurrido con el resto de las actividades del pais, los precios 
promedio de estos servicios se redujeron drasticamente entre 2005 y 2017. 


= En términos relativos entonces, los precios de las comunicaciones se redujeron 
practicamente a la décima parte del promedio de todos los precios de la economia: 


97 Evoluciodn del sector telecomunicaciones en Uruguay (URSEC, 2017). 
98 Evolucidn del sector telecomunicaciones en Uruguay (URSEC, 2017). 
99 https://www.bcu.gub.uy/Estadisticas-e-Indicadores/Cuentas%20Nacionales/metodologia97_05.pdf 


indice de precios implicitos de telecomunicaciones y del pBI!9° 


2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016°2017° 


=O= Telecomunicaciones => Producto interno bruto 


° Datos preliminares. 
Fuente: BCU. 


A precios constantes de 2005, afio base sobre el que se mide la evolucién del PBI en 
Uruguay, el notable crecimiento registrado por concepto de internet, telefonia y tele- 
visiOn termina estando entonces particularmente sobredimensionado."9" 


Por otra parte, el indicador fisico de evolucion de cantidad estaria entonces midien- 
do principalmente aumentos en la venta de gigabytes: transmisiOn de datos y telefo- 
nia movil y fija: 


indice del volumen fisico de telecomunicaciones y del pBI192 


2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016° 2017° 


=O= IVF Telecomunicaciones = <> IVF Producto interno bruto 


° Datos preliminares. 
Fuente: BCU. 


100 Evolucion del sector telecomunicaciones en Uruguay (URSEC, 2017). 

101 Para mayor informacion sobre este aspecto vinculado a la medicion del sector telecomunicaciones, véa- 
se el estudio reciente A Comparison of Approaches to Deflating Telecoms Services Output (Abdirah- 
man, Coyle, Heys y Stewart, 2018). 

102 Evolucién del sector telecomunicaciones en Uruguay (URSEC, 2017). 
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Extendiendo ahora el andlisis a aspectos no vinculados exclusivamente a la medi- 
cidn de este sector (sesgo por la no actualizacion de precios desde el 2005), surgen 
otras interrogantes que tal vez sean de mayor interés a la hora de analizar el perfil 
productivo del pais: 


= éQué implicancias tiene en términos del analisis de la produccién y generacion 
de riqueza en Uruguay el hecho de que la dinamica reciente de su PBI se deter- 
mine por la evolucion de la facturacion de transmisiOn de datos, servicios de 
telefonia celular y/o abonados de television por cable? 


= Es esta la mejor forma de medir el valor agregado de la actividad productiva 
telecomunicaciones? 


= ¢Qué conexion tiene este indicador de telecomunicaciones con la economia del 
conocimiento, y qué conclusiones podrian derivarse en términos de politicas 
productivas?1% 


103 https://www.elpais.com.uy/vida-actual/disyuntiva-economia-conocimiento-perspectiva-apocaliptica.html 
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